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Skrivelsens huvudsakliga innehéll

I skrivelsen redovisar regeringen sin bedomning av de iakttagelser och
rekommendationer som Riksrevisionen gjort i rapporten Aterfall i brott —
hur kan samhillets samlade resurser anvédndas béttre? (RiR 2015:4).
Vidare redovisas regeringens atgarder med anledning av Riksrevisionens
rekommendationer i rapporten.

Regeringen instimmer 1 Riksrevisionens iakttagelse att det
aterfallsforebyggande arbetet behdver utvecklas sé att klienterna i storre
utstrdckning &dn vad som ir fallet i dag kan bli foremal for insatser som
de har bedomts vara i behov av. Det giller sarskilt vad Riksrevisionen
anfor om behovet av en utvecklad samverkan mellan berérda aktorer.
Regeringen instimmer vidare i Riksrevisionens beddmning att utbildning
ar en viktig aterfallsforebyggande insats. Regeringen instimmer dven i
Riksrevisionens bedomning att fler aterfallsforebyggande insatser skulle
kunna goras och fa béttre effekt, om klienters problem och behov
identifierades tidigare.

I och med denna skrivelse anser regeringen att Riksrevisionens rapport
ar slutbehandlad.
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1 Arendet och dess beredning

Riksrevisionen har granskat samhaéllets insatser for att forebygga aterfall
i brott. Granskningen har resulterat i rapporten Aterfall i brott — hur kan
sambhéllets samlade resurser anvindas béttre? (RiR 2015:4), se bilagan.
Syftet med granskningsrapporten, som behandlas i denna skrivelse, har
varit att undersoka om det éaterfallsforebyggande arbetet har goda
forutséttningar att bedrivas pa ett effektivt och dndamalsenligt sdtt. Bland
de fOrutsdttningar som har analyserats finns lagstiftning, planering,
samordning samt fordelning av ansvar och resurser.

Riksrevisionens rapport dverlimnades av riksdagen till regeringen den
30 mars 2015.

2 Riksrevisionens iakttagelser

2.1 Riksrevisionens slutsatser

Riksrevisionen har granskat vilka insatser som Kriminalvarden och
ovriga berdrda myndigheter har genomfort infor frigivning och under
overvakning efter villkorlig frigivning i syfte att minska risken for
aterfall i brott. Effekterna av insatserna har inte maétts. Utgangspunkten
for granskningen 4r i stéllet om den aterfallsforebyggande verksamheten
ar inriktad pd de omrdden som befintlig forskning visar minskar
aterfallsrisken.

I granskningen konstaterar Riksrevisionen att de klienter som nas av
insatser dr betydligt farre 4n de som Kriminalvirden har bedémt har
behov av det. Vidare konstateras att insatserna i manga fall inte heller &r
tillrdckligt strukturerade och konkreta for att 16sa klienternas
grundldggande problem med kriminalitet, missbruk, psykisk ohélsa,
avsaknad av arbete, bostadsloshet m.m.

Riksrevisionens sammanfattande slutsats dr att samhallets insatser inte
tdcker de behov som finns, att insatserna dr for f4 i relation till bedémda
behov och att de inte i tillrdcklig utstrickning gors koordinerat eller
tillrackligt snabbt. Niar vissa avgorande atgérder uteblir finns dessutom
risk att tidigare insatser inte far effekt. Sammantaget kan enligt
Riksrevisionen biéttre effekter uppnds om vissa brister atgirdas och
risken for délig hushéllning med samhéllets resurser och ett ineffektivt
system for aterfallsforebyggande arbete kan ddrmed undvikas.

Riksrevisionen beskriver i rapporten att andelen personer som
aterfaller i brott i princip varit oférdndrad under lédng tid. Vidare anges att
granskningen visar att ménga insatser for att forebygga aterfall inte gors
just d& de behdvs, utan drojer. Enligt Riksrevisionen kan detta delvis
forklaras av brist pa helhetssyn och langsiktighet savil i planeringen av
atgdrder som i synen pa kostnader. De aktorer som #r ansvariga for
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aterfallsforebyggande insatser samverkar enligt Riksrevisionen inte
tillrdckligt 1 planeringen. Alltfor ofta gor var och en sin plan for insatser
utifran den egna budgeten. Riksrevisionen anser att regeringen inte heller
stiller tillrdckliga krav pa& helhetssyn och langsiktighet i beslut om
insatser. Vidare anfors att det saknas kunskap om det
aterfallsforebyggande  arbetets  lingsiktiga  effekter,  eftersom
uppfoljningen i dagens system é&r kortsiktig och utspridd hos en méngd
olika sambhéllsinstanser.  Riksrevisionen konstaterar ocksd att
systematiska utvdrderingar av det aterfallsforebyggande arbetets
samhillsekonomiska konsekvenser séllan gors.

Granskningen har enligt Riksrevisionen visat att

e insatserna dr for fa och inte anpassade till klienternas behov,

e det finns betydande brister i myndigheternas planering och
samverkan,
regeringens styrning ar otillracklig,
det finns goda exempel, men i begransad omfattning,
sarlosningar kan behdva dvervégas,
samhillsekonomiska kalkyler kan avgéra om insatser ar
l6nsamma for samhéllet pa sikt, och
e  det rader brist pa utvédrderingar och kunskap.

2.2 Riksrevisionens rekommendationer

Riksrevisionen har lamnat foljande rekommendationer till regeringen.

o  Still tydligare krav pa samverkan mellan myndigheter som ar
ansvariga for aterfallsforebyggande insatser och ta initiativ till
att kommuner och landsting ska samverka med
Kriminalvarden. Landstingen bor till exempel vara skyldiga
att ingd avtal med Kriminalvarden om vard och behandling av
klienter med missbruk eller beroende inom Kriminalvarden i
landstingsomrédet. Detta bor regleras i lag.

e Se till att direktiven till myndigheter som &r ansvariga for
aterfallsforebyggande insatser &r samstdmmiga vad géller
krav pa samverkan i instruktioner och regleringsbrev.

e Utred hur kostnader for olika aterfallsforebyggande insatser
ska fordelas for att stirka samverkan mellan berérda aktorer.

e Initiera samhéllsekonomiska analyser som inkluderar
langsiktiga kostnader och besparingar i Overvdgandena for
insatser.

e Ta tillsammans med Sveriges Kommuner och Landsting och
andra ansvariga myndigheter fram en nationell handlingsplan
for att utveckla det aterfallsforebyggande arbetet. Planen bor
tydliggéra en gemensam grundsyn pd omradet, fordelning av
ansvar och kostnader mellan ansvariga aktdrer samt
insatsernas omfattning. Det bor ocksa ingd i planen att skapa
ett forsknings- och kunskapsbaserat system for att f6lja upp
samhillets aterfallsforebyggande insatser, dven langsiktigt.



e Se till att det blir obligatoriskt for Kriminalvérden att erbjuda
kompletterande utbildning for de klienter som inte har nagon
fullstdndig gymnasieutbildning.

Riksrevisionen  har  ldmnat foljande  rekommendationer  till
Kriminalvarden.

e Vidta lampliga atgidrder for att samverkan med andra
ansvariga myndigheter i verkstéllighetsplaneringen ska starta
sa tidigt som mojligt — i god tid fore frigivning och helst redan
under héktestiden.

e Se till att det skapas ett “tvarprofessionellt team” runt varje
klient och att dessa team far mojligheter att f6lja klienten och
att folja upp den individuella planen sé linge insatser gors.

e Bli mer padrivande i samverkan genom att tillsitta en
samordnare som ansvarar for kontakterna med alla aktorer
kring respektive klient.

e Arbeta for att en aktorsgemensam individuell plan for varje
klient kommer till stdnd och att de planerade och pébdrjade
insatserna fullfoljs.

e Verka for att frivilligorganisationer kopplas in i hogre grad dn
for narvarande.

e Se till att samverkansavtal skapas lokalt, regionalt och
nationellt.

® Se till, i samband med att det nya uppfoljningssystemet inom
myndigheten infors, att de dterfallsférebyggande insatser som

gors foljs upp och utvirderas.

3 Regeringens bedomning av
Riksrevisionens iakttagelser och
rekommendationer

3.1 Det aterfallsforebyggande arbetet maste stirkas

3.1.1 Antalet aterfall i brott ska minska

Att  utveckla former for att bedriva ett framgangsrikt
aterfallsforebyggande arbete dr en av de stdrsta utmaningarna for en
modern kriminalvird. Trots att en rad &tgérder har vidtagits under en
foljd av ar ligger aterfallen fortfarande pa en hog niva. Enligt statistik
fran Brottsforebyggande radet (Bra) finns dock tendenser till en positiv
trend over tid. Bland dem som frigavs 2003 aterfoll 54 procent inom ett
ar, vilket kan jimforas med 46 procent for frigivna 2012. Tendensen &r
tydligt forstarkt for dem som domits till straff pa sex manader eller mer,
dvs. for de klienter dir Kriminalvirden haft en lidngre tid till sitt
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forfogande for att arbeta med aterfallsforebyggande insatser for den
domde. Trots positiva tendenser bekriftar statistiken dock bilden av att
aterfallen i brott dven framdver innebér en stor utmaning for samhallet.

Samtidigt som en rad atgidrder vidtagits har forutsittningarna for
arbetet fordndrats bl.a. genom en delvis dndrad klientsammanséttning.
Regeringen instimmer darfor i Riksrevisionens overgripande slutsats att
det aterfallsforebyggande arbetet maste utvecklas ytterligare. Det far
anses sdrskilt angeldget att hitta nya och utvecklade former for
samverkan mellan berdrda aktorer.

Regeringen delar dven Riksrevisionens beddmning att insatserna &r for
fa 1 forhallande till de behov som finns och att de insatser som vidtas i
hogre grad maste utgd fran varje individs behov. Regeringen delar dven
Riksrevisionens bedomning att fler aterfallsforebyggande insatser skulle
kunna goras och fa bittre effekt, om klienternas problem och behov
identifierades tidigare. En individuellt utformad och &ndamélsenlig
verkstillighetsplan &r déarfor en fOrutsdttning for ett effektivt
aterfallsforebyggande arbete. Det dr en viktig uppgift for Kriminalvarden
att sékerstélla att det i ett tidigt skede uppréttas en verkstéllighetsplan av
hog kvalité som kan folja klienten under hela verkstéllighetstiden. Detta
ar en fraga som aterkommande lyfts med myndigheten, bl.a. inom ramen
for de arliga myndighetsdialogerna. Inom Kriminalvarden pagar ocksa ett
utvecklingsarbete som syftar till att utveckla sévil arbetssédtt som
systemstdod for en forbattrad verkstdllighetsplanering. Regeringen &r
angeldgen om att myndigheten fullfoljer arbetet med att komma till rétta
med de problem som fortfarande kvarstar med att uppritta
verkstillighetsplaner av god kvalité for alla klienter.

Det kan konstateras att manga klienter uppvisar en komplex
problembild och att utmaningarna for att nd framgang 1 det
aterfallsforebyggande arbetet pa individnivd darfor kan vara stora.
Arbetet maste darfor dven riktas in pd att utveckla strukturer och
arbetssétt sa att befintliga resurser anvinds péd ett optimalt sitt for att
stirka det aterfallsforebyggande arbetet generellt. Ett exempel pa sadant
utvecklingsarbete dr uppdraget att kartlagga metoder och arbetssitt for att
stirka arbetet mot véldsbejakande extremism inom Kriminalvarden
(Ju2015/05232/KRIM).

Varen 2013 fick Kriminalvarden tvd regeringsuppdrag i syfte att
utveckla de aterfallsforebyggande insatserna for valdsamma mén
respektive unga i kriminalvard. Satsningen omfattar bla. forstarkta
insatser  avseende  riskbedomningar och  motivations-  och
behandlingsinsatser som riktas mot olika grupper av valdsbrottsdomda
och unga i kriminalvard. Den sérskilda satsning som uppdragen innebér
pagar till den 31 december 2016. De kunskaper och erfarenheter som
arbetet med de tvd uppdragen genererar kommer, tillsammans med
Riksrevisionens granskning, att ge sdvil Kriminalvarden som regeringen
ett viktigt underlag for att utveckla det aterfallsférebyggande arbetet
ytterligare.



3.1.2 Insatserna ska vara kunskapsbaserade och
mojliga att folja upp

Som Riksrevisionen péapekar dr kunskaper om insatser, resultat och
langvariga effekter viktiga faktorer i arbetet med att forebygga aterfall i
brott. Som Riksrevisionen lyfter fram har regeringen 1 skilda
sammanhang uttalat att de aterfallsforbyggande insatserna ska vara
kunskapsbaserade och mojliga att folja upp. Trots det saknas enligt
Riksrevisionen tillrackliga utvarderingar av de insatser som vidtas samt
av deras resultat och 1ingsiktiga effekter. Enligt Riksrevisionen &r det
nuvarande systemet for uppfoljning kortsiktigt och utspritt pa en méngd
olika samhaillsinstanser. Regeringen instimmer i beddmningen att det
finns utrymme att forbéttra och utveckla uppfoljning och utvérdering av
de stdd- och hjélpinsatser som riktas till klienterna. Det géller inte minst
Kriminalvardens egen uppfoljning och utvédrdering. Regeringen
instimmer darfor i Riksrevisionens rekommendation till myndigheten om
battre uppfoljning och utvérdering.

Inom ramen for Kriminalvardens fordndrade organisation pagar ett
arbete med att utveckla myndighetens insatser for forskning och
utvirdering, bl.a. pd det aterfallsforebyggande omrédet. Vidare ger den
nya organisationen forutsittningar for att vidareutveckla innehallet i
verksamheten 1 en  riktning dir  kunskapsbaserade  och
kriminalvérdsspecifika insatser riktas till klienter utifrdn behov och
oberoende av var i landet klienten verkstiller sin pafoljd. I
Kriminalvarden pagér vidare ett arbete med att forbéttra uppfoljningen av
verksamheten bl.a. genom ett nytt systemstdd for uppfoljning — KUB
(Kriminalvardens uppfo6ljnings- och beslutsstodsplattform).

Aven Bra har i sin roll som rittsvisendets kunskapscentrum en viktig
uppgift gillande det éaterfallsforebyggande arbetet. Det giller bade
utveckling av relevant statistik och uppfoljningar samt utvérderingar av
genomforda insatser. Exempelvis har Bra for ndrvarande regeringens
uppdrag att kartligga karaktiren och omfattningen av sysselséttning i
anstalt och, om det bedéoms nodvéndigt, ldmna forslag till forédndringar. I
uppdraget ingar bl.a. att beddma i vilken utstrackning sysselsdttningen
underlattar de intagnas ateranpassning i samhillet. Sammantaget innebér
detta att Kriminalvardens utvecklingsarbete tillsammans med Brés roll
som kunskapscentrum ger goda forutsittningar for att 6ka kunskapen och
utveckla insatserna pé det aterfallsforebyggande omradet.

3.1.3 Fler intagna bor fa mdjlighet till utbildning

En stor del av Kriminalvirdens klienter saknar tillracklig
skolunderbyggnad. Nira hilften av de intagna i anstalt saknar
gymnasieutbildning. Som en specifik atgérd for att utveckla de
aterfallsforebyggande insatserna rekommenderar Riksrevisionen att det
bor bli obligatoriskt for Kriminalvarden att erbjuda kompletterande
utbildning for de klienter som inte har nagon fullstindig
gymnasieutbildning. Regeringen instimmer i Riksrevisionens beddmning
att utbildning &r en viktig aterfallsférebyggande insats. Utbildning &r en
del av regeringens atgérder for att fa fler i arbete. En god utbildningsniva
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ger béttre forutsittningar for tidigare domda som ska etablera sig pa
arbetsmarknaden. Kriminalvarden prioriterar ocksé insatser for klienter
med behov av utbildning pé grundlidggande och gymnasial nivad samt
utbildning i svenska for invandrare.

Kriminalvardens insatser ska bygga pa en for den enskilde individuellt
utformad verkstillighetsplan baserad pa en sammanstillning och
bedomning av identifierade risker, behov och forutsittningar. Det &r
angeldget att Kriminalvdrden under verkstilligheten fokuserar pa att
vidta de atgdrder som for den enskilde bedoms ha storst betydelse for
risken for aterfall i1 brott. I syfte att sékerstélla att intagna med behov av
kompletterande utbildning far del av sddana insatser bor huvudprincipen
vara att intagna med oavslutad skolgang bor erbjudas kompletterande
gymnasieutbildning. Regeringen avser mot denna bakgrund att ge
Kriminalvarden i uppdrag att utreda fOrutsdttningarna for att
myndigheten ska kunna erbjuda kompletterande utbildning i enlighet
med Riksrevisionens rekommendationer.

3.2 Normaliseringsprincipen bor dven
fortsdttningsvis vara styrande

Enligt nuvarande system ar det Kriminalvardens ansvar att i samverkan
med andra myndigheter aktivt verka for att den intagnes behov
identifieras, och sa langt som det dr mdjligt tillgodoses. Déremot é&r
Kriminalvardens ansvar for att tillgodose de intagnas behov av vérd- och
stodinsatser begransat av den s.k. normaliseringsprincipen (prop. 1973:1
bil. 4 5. 90 och 1974:20 s. 85, 117, 150). Denna princip innebér att det ar
de ordinarie myndigheterna som primért ansvarar for de intagnas behov
av t.ex. sysselsdttningsfrimjande atgdrder och hilso- och sjukvard.
Endast i de fall dér den intagne omhéndertagits pa ett sddant sétt att det
forhindrar andra myndigheters medverkan eller dir stodinsatserna
uteslutande har sin grund i Kriminalvardens uppdrag har det ansetts
motiverat att géra avsteg fran denna princip.

Normaliseringsprincipen utesluter emellertid inte sirldsningar i vissa
fall, ndgot som Riksrevisionen framhéller kan vara motiverat.
Exempelvis bedriver Kriminalvirden sedan lang tid tillbaka utbildning
for de intagna i egen regi. Aven olika former av missbruks- och
beroendebehandling bedrivs av Kriminalvarden sjdlv inom ramen for
innehéllet i verkstdlligheten. Andra exempel dr den screening och
behandling for adhd som Kriminalvarden péa eget initiativ genomfor
sedan en tid tillbaka. Det &r dock regeringens uppfattning att nagra
grundldggande  fordndringar av  ansvarsfordelningen  mellan
myndigheterna, som den  kommer  till  uttryck  enligt
normaliseringsprincipen, inte dr aktuell. Enligt regeringen bor alltsa
normaliseringsprincipen — som riksdagen stéllt sig bakom, senast vid
riksdagsbehandlingen av forslagen till ny fangelse- och hékteslagstiftning
(prop. 2009/10:135) — é&ven fortsattningsvis vara styrande for
myndigheternas insatser. Detta stdller dock hdga krav pa alla berérda
myndigheters formaga till samverkan.



3.3 Samverkan mellan berérda myndigheter och
andra aktorer maste utvecklas

3.3.1 Behovs en tydligare reglering av myndigheternas
samverkan?

Samverkan med andra myndigheter och offentliga aktdrer &r ett omrade
som under lang tid inneburit utmaningar for Kriminalvarden. Regeringen
delar Riksrevisionens bedomning att det i ménga fall brister i samverkan
och planering mellan de myndigheter, landsting och kommuner som
bidrar med insatser som minskar risken for aterfall i brott. Regeringen
instimmer dven i Riksrevisionens iakttagelse att tydliga strukturer for
samverkan dr en fOrutsittning for att vidareutveckla det
aterfallsforebyggande arbetet.

Enligt Riksrevisionen bdr lagstiftningsétgirder vidtas for att stilla
tydligare krav pd@ samverkan mellan myndigheter som ansvarar for
aterfallsforebyggande insatser, t.ex. genom krav pd samverkansavtal
mellan  Kriminalvirden och landstingen om missbruks- och
beroendevard. Vidare rekommenderar Riksrevisionen att berdrda
myndigheter ges enhetliga och dmsesidiga uppdrag om samverkan for
aterfallsforebyggande insatser i regleringsbrev och
myndighetsinstruktioner.

Regeringen instimmer i beddmningen att det behdvs en storre
helhetssyn pé samhillets samlade forméga att forebygga aterfall i brott.
Det &r dock inte givet att lagstiftningsitgirder &r den mest effektiva
metoden for att dstadkomma detta. De verksamheter det dr frigan om,
bla. Arbetsformedlingen, hdlso- och sjukvarden samt kommunernas
socialtjénster, har vitt skilda uppdrag och regleringar och dessa aktorers
bidrag till de &terfallsférebyggande insatserna varierar i hog grad. Att
astadkomma en enhetlig reglering i lag om samverkan for de skilda
verksamheter det ér frigan om torde vara forenat med sévil réttsliga som
organisatoriska och praktiska svérigheter. 1 forsta hand bor andra
styratgirder Overvdgas. Det kan t.ex. vara frdgan om sérskilda
regeringsuppdrag eller, som Riksrevisionen rekommenderar, reglering pa
forordningsniva eller uppdrag i myndigheternas regleringsbrev. Fragorna
kommer, som beskrivs i avsnitt 4, att beredas vidare i Regeringskansliet.

3.3.2 Kriminalvardens roll for en utvecklad samverkan

Med utgéngspunkt i Kriminalvirdens centrala roll i det
aterfallsforebyggande arbetet under verkstilligheten dr det naturligt att
myndigheten antar en padrivande roll nar det giller samverkan mellan
berérda myndigheter och andra aktorer, vilket Riksrevisionen lyfter fram.
For att understryka betydelsen av detta lyfter regeringen fram detta som
ett prioriterat omradde i myndighetens regleringsbrev. Kriminalvardens
nya organisation, dir ansvaret for utveckling av innehallet i
verkstélligheten fatt en mer direkt koppling till ansvariga nationella
chefer for verkstillighet av paféljder i anstalt och frivard, ger goda
forutséttningar for att utveckla arbetet vidare. Vidare har en sérskild
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funktion inridttats for att underldtta och utveckla Kriminalvardens
samverkan med andra myndigheter och andra relevanta aktdrer i det
frigivningsforberedande och aterfallsforebyggande arbetet.

Enligt regeringen &dr det dock angeldget att Kriminalvardens forméga
att samverka med andra utvecklas ytterligare. Regeringen instimmer
dérfor 1 Riksrevisionens rekommendationer till Kriminalvarden att
vidareutveckla formerna for samverkan. Det giller inte minst for att
verkstillighetsplaneringen ska starta s& tidigt som mojligt, vilket
Riksrevisionen lyfter fram i sina rekommendationer till myndigheten. De
nidrmare formerna for hur Kriminalvdrden samverkar med berérda
myndigheter och andra aktdrer &r dock i forsta hand en fraga for
myndigheterna sjélva.

333 En handlingsplan for det aterfallsforebyggande
arbetet?

For att stirka det aterfallsforebyggande arbetet rekommenderar
Riksrevisionen regeringen att tillsammans med berérda myndigheter och
Sveriges Kommuner och Landsting ta fram en nationell handlingsplan.
Planen bor enligt rekommendationen tydliggéra en gemensam grundsyn
pa omradet och fordelningen av ansvar och kostnader mellan aktorerna.

Enligt regeringen finns det utrymme for att hdja ambitionsnivan pé en
rad omrdden inom det é&terfallsforebyggande arbetet. Regeringens
ambition dr att tillsammans med Kriminalvarden och i samverkan med
andra aktorer utveckla arbetet ytterligare. De ndrmare formerna for hur
det arbetet ska bedrivas kriaver dock vidare Overviganden. En av
regeringen beslutad handlingsplan kan vara en vig att ga.

3.34 Framgangsrika exempel pa samverkan bor
spridas och vidareutvecklas

I likhet med Riksrevisionen konstaterar regeringen att positiva
erfarenheter finns frén beprovade och framgéngsrika samverkansformer
med tex. kommuner och landsting i storstiderna. En angeldgen
utveckling &r darfor att dessa modeller for samverkan kan spridas eller
anpassas dven till de forutsdttningar som rdder utanfor
storstadsregionerna. Kriminalvarden har ocksd avsatt resurser for att
arbeta med strategisk samverkan. Ambitionen ar att arbetet i
forldngningen ska leda till 6kad samlokalisering i syfte att ge insatser
med en mer individanpassad utformning samt till 6kad effektivitet i det
aterfallsforebyggande arbetet. Ett viktigt stod i det fortsatta arbetet ar det
metodstdd “Samverkan for att forebygga aterfall i1 brott” som
Riksrevisionen beskriver i sin rapport och som Bré i samverkan med bl.a.
Kriminalvarden, Arbetsformedlingen och representanter for kommunal
verksamhet utarbetat och 1 slutet av forra aret Overlamnade till
Kriminalvarden.



335 Samverkan med civilsamhillets organisationer
bor utvecklas

Regeringen delar Riksrevisionens beddmning att det finns ett stdrre
utrymme att involvera civilsamhéllets organisationer 1 det
aterfallsforebyggande arbetet dn vad som ar fallet i dag. Vidare
instéimmer regeringen i rekommendationen till Kriminalvarden att verka
for att frivilligorganisationer kopplas in i hogre grad @n for nérvarande.
Mot bakgrund av den utvirdering som Statskontoret pd uppdrag av
regeringen genomfort i friga om Kriminalvardens bidragsgivning, har
regeringen i Kriminalvardens regleringsbrev for 2015 avsatt ytterligare
medel for bidrag till organisationer som avses i 1 § forordningen
(2002:954) om statsbidrag till vissa organisationer inom kriminalvardens
omrade. Kriminalvarden har, som framgar av rapporten, aviserat att man
vill utoka samarbetet med civilsamhéillets organisationer, bl.a. for att
stotta verksamheter for unga klienter och avhoppare fran kriminella
ging. Regeringen beddomer att myndighetens arbete med att utveckla
formerna for hanteringen av utbetalning av statsbidrag dr positivt for det
fortsatta samarbetet med dessa organisationer. I avsnitt 4 redovisar
regeringen de ytterligare &tgirder som planeras for att stirka
Kriminalvardens samarbete med civilsamhéllets organisationer.

3.3.6 Sambhillsekonomiska analyser om kostnader och
ansvar

For att stirka samverkan mellan berérda aktorer rekommenderar
Riksrevisionen att regeringen later utreda hur kostnader for olika
aterfallsforebyggande insatser ska fordelas mellan myndigheterna.
Vidare bor enligt Riksrevisionen regeringen initiera samhéllsekonomiska
analyser som inkluderar langsiktiga kostnader och besparingar i
overvigandena for insatser.

Regeringen instimmer i Riksrevisionens iakttagelse att det behovs en
Okad helhetssyn pa samhiéllets samlade forméga att forebygga éterfall i
brott. Frdgor om resursallokering och fordelning av kostnader och ansvar
ar 1 det sammanhanget givetvis av stor betydelse. Samtidigt ar det viktigt
att den typ av utredningar och analyser som Riksrevisionen efterfragar
kan genomféras med hog kvalité och pa en tillrickligt konkret niva.
Frdgorna kommer att &vervdgas vidare inom ramen for regeringens
satsning pa det brottsforebyggande arbetet, som beskrivs ndrmare i
avsnitt 4. Regeringen instimmer darfor endast delvis i
rekommendationerna.
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4 Regeringens atgirder med anledning av
Riksrevisionens iakttagelser och
rekommendationer

Som redovisats i foregdende avsnitt dr det regeringens ambition att
tillsammans med Kriminalvarden och andra berorda aktorer utveckla det
aterfallsforebyggande arbetet. Regeringens avsikt &r att hoja
ambitionsnivan pad en rad omrdden inom det aterfallsforebyggande
arbetet.

Ett omradde som kréver sirskild uppméarksamhet &r behovet av stdd och
insatser nir den som avtjénat ett straff ska aterga till ett liv i frihet. Det &r
vl ként att detta &r en sérskilt kritisk tid nir det kommer till risken for att
aterfalla 1 brott. En vél planerad utslussning fran anstalt ar dérfor en
mycket viktig del i det aterfallsforebyggande arbetet. En individuellt
utformad och dndamaélsenlig verkstéllighetsplan ar en forutséttning for
detta. Aven foriindrade eller nya former for samverkan med myndigheter
och andra aktorer dr nodvéndigt for att fler aktorer ska bli delaktiga i ett
aktivt utslussningsarbete pd ett mer omfattande sétt och i ett tidigare
skede. For att stdrka Kriminalvardens forutséttningar att bedriva ett aktivt
utslussningsarbete har regeringen i budgetpropositionen for 2016
foreslagit en hojning av Kriminalvardens anslag med 25 miljoner kronor.
Regeringen avser att under hdsten aterkomma med initiativ i fridga om
utslussning.

Eftersom merparten av de klienter som tas in i anstalt avtjinar
fangelsestraff som ar kortare dn ett &r har Kriminalvarden endast under
en begrinsad tid mojlighet att vidta atgdrder som &r anpassade till
klienternas  behov. Samverkan med andra  aktorer, t.ex.
Arbetsformedlingen, Forsikringskassan, kommuner och landsting &r
dérfor en avgoérande framgéngsfaktor for ett vdl fungerande
aterfallsforebyggande arbete. Regeringen bedomer dock att det finns
forutséttningar att 1 storre utstrickning involvera &ven socialt
ansvarstagande foretag och civilsamhillets organisationer i arbetet.
Regeringen avser dérfor att genomfora vissa dndringar i forordningen
(2002:954) om statsbidrag till vissa organisationer inom kriminalvérdens
omrade for att fortydliga utgédngspunkterna for bidragsgivningen och
dirmed skapa bittre fOrutsdttningar for samarbetet. Regeringen
overvéger vidare att ytterligare hdja statsbidragets storlek.

For att involvera flera aktorer i det aterfallsforebyggande arbetet har
justitie- och migrationsministern under varen tagit initiativ till en
utvecklad samverkan mellan Kriminalvarden och néringslivet genom att
bjuda in till ett rundabordssamtal om socialt ansvarstagande foretag som
del i arbetet. Syftet med samtalet var att utbyta erfarenheter samt
identifiera mojligheter och utmaningar for ett samarbete mellan
aktorerna.

Regeringen utesluter inte att det &ven pa andra omrédden kan komma att
kriavas ytterligare atgdrder for att skapa tydligare incitament for
samverkan. Vidare Overvdgs behovet av sérskilda regeringsuppdrag,
tydligare regleringar i myndighetsinstruktionerna eller uppdrag i



myndigheternas regleringsbrev om samverkan med Kriminalvérden.
Fragorna bereds for ndrvarande i Regeringskansliet.

Nér det giller Riksrevisionens iakttagelser om behovet av utvérdering
och uppfoljning av de aterfallforebyggande insatserna  har
Regeringskansliet nyligen fort en diskussion med Brd och
Kriminalvarden om mdjligheterna att utveckla aterfallsstatistiken
ytterligare. Syftet ar att undersoka mdjligheterna att fa en tydligare bild
av effekter av insatser under verkstélligheten.

En av regeringens viktigaste kriminalpolitiska atgirder &r att utveckla
det brottsforebyggande arbetet. Ambitionen dr att det ska finnas ett
strukturerat brottsforebyggande arbete dver hela landet. For att stirka
samverkan mellan olika aktdrer och utveckla det lokala
brottsforebyggande arbetet har regeringen nyligen gett Bra i uppdrag att
lamna forslag pa hur en forstérkt nationell stod- och samverkansfunktion
bor utformas vid myndigheten. Syftet med uppdraget ar att det ska ge
forutsdttningar for ett strukturerat brottsforebyggande arbete 6ver hela
landet med en okad formaga hos berdrda aktorer att forebygga brott,
savdl enskilt som i samverkan med andra. En utveckling av det
brottsforebyggande arbetet kommer att ge forutséttningar och ytterligare
kunskap for att &stadkomma en stirkt samverkan dven pa det
aterfallsforebyggande omradet. Detta arbete bor enligt regeringen ge
forutséttningar for fortsatta insatser av betydelse for att forebygga aterfall
i brott.

Regeringen foljer noggrant Kriminalvardens och berérda myndigheters
arbete pa omradet, bl.a. utifrdn Riksrevisionens iakttagelser och
rekommendationer.

Regeringen avser att aterkomma med ytterligare redovisning av de
atgdrder som framdver vidtas for att utveckla arbetet med att forebygga
aterfall i brott.

Regeringen finner att Riksrevisionens rapport dr slutbehandlad genom
denna skrivelse.

Skr. 2015/16:27

13



Skr. 2015/16:27
EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

14

RiR 2015:4

Aterfall i brott

— hur kan samhallets samlade
resurser anviandas bittre?

LA

RIKSREVISIONEN



Skr. 2015/16:27
ATERFALL | BROTT — HUR KAN SAMHALLETS SAMLADE RESURSER ANVANDAS BATTRE?

15



Skr. 2015/16:27
EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

TILL RIKSDAGEN DATUM: 2015-03-17
DNR: 31-2013-1415
RIR 20154

Hirmed overldmnas enligt 9 [lagen (2002:1022) om revision av statlig verksamhet m.m.
foljande granskningsrapport Gver effektivitetsrevision:

Aterfall i brott
— hur kan samhillets samlade resurser
anviandas battre?

Riksrevisionen har granskat samhillets insatser for att forebygga aterfall i brott.
Resultatet av granskningen redovisas i denna granskningsrapport.

Foretradare for Kriminalvarden, Arbetsfémedlingen, Kronofogden och
Regeringskansliet har fatt tillfille att faktagranska och i vrigt limna synpunkter
pa utkast till slutrapport.

Rapporten innehiller slutsatser och rekommendationer som avser regeringen
och Kriminalvarden.

Riksrevisor Margareta Aberg har beslutat i detta drende. Revisionsdirektor
Eero Marttinen har varit foredragande. Revisor Anna Petersson Backteg och
revisionsdirektor Anna Hansson har medverkat vid den slutliga handliggningen.

Margareta Aberg Eero Marttinen

For kiannedom.:
Regeringen, Justitiedepartementet

Kriminalvarden, Arbetsférmedlingen och Kronofogden

16



Skr. 2015/16:27
ATERFALL | BROTT — HUR KAN SAMHALLETS SAMLADE RESURSER ANVANDAS BATTRE?

17



Skr. 2015/16:27

EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

Innehall

Innehall

Sammanfattning

1.2
1.3
1.4
1.5
1.6
1.7

2.1
2.2
23
2.4
2.5

3.1

3.2
33
3-4

4.1
4.2
43
4.4

5.1
5.2
5-3
5-4
5-5
5.6

Introduktion

Bakgrund

Motiv

Syfte

Avgransningar
Bedémningsgrunder
Genomforande och metod

Disposition

Aktorer, uppdrag och resurser
Kriminalvardens uppdrag och férutsittningar
Ansvarsférdelning

Samverkan med andra aktorer

Kostnader f6r myndigheternas insatser

Langsiktiga kostnader fér samhillet

Kriminalvardens klienter och deras problemomraden
Antal klienter

Brott och belastning

Problemomriden

Aterfall

Myndigheternas insatser

Planering av insatser ska ske utifran behov och risk for aterfall
Insatser som Riksrevisionen har granskat

Behov, planering och genomf6rande av insatser

Sammanfattande iakttagelser

Myndigheternas planering och samverkan
Kriminalvardens planering av insatser

Samverkan — Kriminalvardens roll
Kriminalvardens samverkan med andra aktorer
Hinder f6r samverkan

Goda exempel

Sammanfattande iakttagelser

15
15
15
16
16

20

21

23
23
24
24
26
28

31
31
32
32
37

39
39
40
42
56

59
59
63
66
70
76
77

forts.

18



ATERFALL | BROTT — HUR KAN SAMHALLETS SAMLADE RESURSER ANVANDAS BATTRE?

6 Regeringens styrning
6.1 Regeringens maél och krav for det aterfallsférebyggande arbetet
6.2 Regeringens styrning av planering och samverkan

6.3 Sammanfattande iakttagelser

7  Slutsatser och rekommendationer
Referenser

Ordlista

Bilagor

Bilaga1 Metodbilaga

Bilaga 2 Uppgifter fran Riksrevisionens aktgranskning

81
81
82
89

91

99

105

107

111

Skr. 2015/16:27

8 RIKSREVISIONEN

19



Skr. 2015/16:27
EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

20

Sammanfattning

Riksrevisionen har granskat samhillets insatser for att minska dterfall i brott. Nedan
sammanfattar Riksrevisionen resultatet av granskningen.

Granskningens bakgrund

Motiv: Ett av Kriminalvardens viktigaste mal 4r att aterfallen i brott ska minska.
Regeringen har gett Kriminalvarden i uppdrag att samverka med andra samhallsaktorer
for att nd det malet. Arbetsférmedlingen, Kronofogden, Forsikringskassan,
kommunernas socialtjanster, virden och aktorer i civilsamhillet finns bland dem

som kan vara involverade. Samverkan ir central, inte minst i det viktiga skede da
anstaltsklienter star infor frigivning och ska atervinda ut i samhillet.

Andelen personer som aterfaller i brott har varit densamma under lang tid. I
genomsnitt dterfaller nirmare 40 procent av alla domda i brott inom tre ar. Fér dem
som suttit i fingelse dr motsvarande aterfallsfrekvens cirka 7o procent.' Brottslighet
innebir stora kostnader for samhillet, savil minskligt som ekonomiskt. Forskning har
dock visat att flera faktorer kan minska risken for aterfall. Bland dem finns méjligheter
att férandra klienternas kriminella attityder, nitverk och personlighetsmonster. Det
handlar ocksd om att kunna forsorja sig genom arbete, vara fri fran missbruk, ha

egen bostad, ha en utbildning och f3 tillgang till adekvat psykiatrisk vard. Insatser pa
dessa omraden har visat sig ha positiva effekter. Men trots uttryckliga 6nskemal frin
regeringen om att det aterfallsférebyggande arbetet ska intensifieras har insatserna inte
okat i omfattning under senare ar.

Hur éterfall i brott bist ska forebyggas dr ett relativt vil utrett omrade. En forstudie
som Riksrevisionen genomforde under varen 2014 visade dock att manga problem pa
omradet finns kvar. Bland orsakerna finns bristande samverkan mellan inblandade
aktorer och otydligheter kring fordelning av ansvar och resurser.

Syfte: Granskningens syfte dr att ta reda pa om det aterfallsférebyggande arbetet
har goda forutsittningar att bedrivas pa ett effektivt och dandamalsenligt sitt. Bland
de forutsittningar som analyseras finns lagstiftning, planering, samordning och
tordelning av ansvar och resurser.

' Bra Kriminalstatistik 2013, rapport 2014:18.
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Genomforande: Granskningen bygger pa flera killor, som lagstiftning, styrdokument,
riktlinjer, andra studier, tillginglig statistik och ett 60-tal intervjuer. Riksrevisionen

har ocksa granskat 200 slumpmissigt utvalda kriminalvardsklienters sa kallade
verkstillighetsplaner. I verkstillighetsplanen samlar Kriminalvirden information om varje
klients situation, behov och planerade och genomforda aterfallsforebyggande insatser.

Granskningens resultat

Riksrevisionens granskning visar att andelen démda som aterfaller i brott i princip
varit oférdndrad under lang tid. Granskningen visar ocksé att manga insatser for att
forebygga éterfall inte gors just da de behdvs, utan dréjer. Det kan delvis forklaras av
brist pa helhetssyn och langsiktighet savil i planeringen av atgdrder som i synen pa
kostnader. Langsiktiga kostnader och besparingar f6r samhillet 4r i allménhet inte en
faktor i enskilda myndigheters beslutsunderlag.

De aktorer som &r ansvariga for aterfallsférebyggande insatser samverkar inte tillrickligt
i planeringen. Alltf6r ofta gor var och en sin plan for sina insatser utifrdn den egna
budgeten. Regeringen stiller inte heller tillrickliga krav pa helhetssyn och langsiktighet
i beslut om insatser. Det saknas ocksa kunskap om det aterfallsférebyggande arbetets
langsiktiga effekter, eftersom uppf6ljningen i dagens system ir kortsiktig och

utspridd hos en mingd olika samhillsinstanser. Systematiska utvirderingar av det
aterfallsfrebyggande arbetets samhillsekonomiska konsekvenser gors sillan.

Sammantaget finns en risk for dalig hushallning med sambhillets resurser och ett
ineffektivt system for aterfallsférebyggande arbete. Skilen till dessa slutsatser utvecklas
nirmare nedan.

Insatserna ir fér fa och inte individanpassade

Riksrevisionen har i granskningen kunnat konstatera att insatserna for att minska
aterfall i brott dr for fa i forhallande till behovet, f6r sena och ofta okoordinerade. En
relativt stor andel av de insatser som beskrivs i verkstillighetsplanerna handlar om
ostrukturerade samtal och hinvisning till andra aktérer, snarare dn mer konkreta
tgirder som behandlingsprogram eller studier. Vintetider savil inom varden som
hos socialtjinsten forsvarar tajmning och samordning. Inte minst under den kritiska
perioden nirmast efter frigivning eller vid borjan av en frivardspafoljd kan tidsglapp
vara forddande. Om vissa avgorande atgirder drojer eller uteblir finns det risk att
klienter aterfaller i brott eller missbruk och att tidigare insatser blir bortkastade.

Systemet dr dessutom langt ifran likvirdigt — klienters mojligheter till stéd och vard
fran samhallets aktorer skiftar beroende pa var i landet de har sin hemort.
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Betydande brister i myndigheternas planering och samverkan

Riksrevisionen bedémer att fler aterfallsférebyggande insatser skulle kunna goras,

och fa bittre effekt, om klienters problem och behov identifierades tidigare. Planering
skulle kunna géras med stérre framférhéllning och samordning mellan involverade
aktorer — inte minst de som ska bekosta och fatta beslut om insatser. De manga klienter
som behover vard for bade missbruk och psykisk ohilsa slussas till exempel ofta fram
och tillbaka mellan olika vardgivare och hamnar litt mellan stolarna.

Det saknas ofta samverkansavtal mellan exempelvis kriminalvird, kommun

och landsting, och det finns sillan nigon ansvarig person som samordnar alla
kontakter kring en klient. Samma klient kan ha olika planer hos socialtjansten i sin
hemkommun, pa landstingets beroendemottagning och inom Kriminalvirden.

Regeringens styrning ér otillracklig

Verksamheten inom rittsomradet ska enligt regeringen praglas av en system- och
helhetssyn, av samverkan och langsiktighet.> Det finns dock oklarheter kring férdelning
av ansvar och resurser nir det giller frigor som ingen myndighet ser som sin
huvuduppgift, eller som kriver flera aktorers engagemang for att utféras pa ett bra sitt.
Ett exempel dr likemedelsbehandling mot missbruk, som Kriminalvirden kan paborja
for en klient i anstalt, men bara om klientens hemlandsting forbinder sig att 6verta
ansvaret vid frigivning. Ett annat 4r att Kriminalvirden inte dr en av de myndigheter
som enligt socialtjinstlagen och hilso- och sjukvirdslagen kan inga 6verenskommelser
med kommuner och landsting.

Regeringen ir tydlig med att den dterfallsférebyggande verksamheten ska vara
kunskapsbaserad och att insatser ska f6ljas upp. Anda har regeringen inte initierat
nigon langsiktig uppfoljning av de aterfallsférebyggande atgirdernas effekter.

Goda exempel finns, men i begrinsad omfattning

Det finns lokala exempel pa hur olika aktérer har organiserat samarbeten i syfte att
hitta bra 16sningar f6r Kriminalvardens klienter. Genom att samordna resurser och
kompetens fran exempelvis missbruksvard, psykiatri, kriminalvard och socialtjinst,
kanske till och med under samma tak, underldttar man f6r samverkansparter och
klienter och 16ser littare problem med sekretess och samordningssvarigheter. Sidana
sarlosningar kan vara ett sitt att 6verbrygga de avstind som finns mellan olika
samhillsinstanser och samtidigt avlasta en miangd ordinarie vard- och stodfunktioner.?

Kriminalvardens budgetunderlag 2014.

3 Till exempel Utvdrdering av Krami fér brottsdémda i Kriminalvarden, Kriminalvdrdens utvecklingsenhet
2013, 1+1=3, Utvdrdering av ITOK-projektet ur ett socioekonomiskt perspektiv och ur ett samverkansperspektiv,
Eva Nilsson Lundmark och Ingvar Nilsson.
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Sarlosningar kan behéva 6verviagas

Den si kallade normaliseringsprincipen innebar att samhillets ordinarie
stodfunktioner ska ansvara dven for Kriminalvardens klienter. Eftersom de utgor

en grupp som riskerar att falla mellan stolarna och hamna sist i kon till vard och
stodatgirder, kan det dock finnas skil att 6verviga sirlosningar. Sidana férekommer
redan, som nimnts ovan, men i begrinsad omfattning.

Sarlosningar kan vara bade effektivare och samhillsekonomiskt lonsamma, enligt
utvirderingar.* Riksrevisionen kan konstatera att regeringen hittills inte har vickt
fragan eller papekat behovet av sirlosningar inom omrédet.

Samhillsekonomiska analyser kan avgéra om insatser ar [l6nsamma
for samhallet pa sikt

Utvirderingar och erfarenhet har visat att insatser som férebygger missbruk, kriminalitet
och utanférskap dr mycket lonsamma f6r samhillet — inte bara nir det giller manskligt
lidande utan dven ekonomiskt. Trots det har ett langsiktigt sitt att se pa kostnader
mycket svart att f4 genomslag i praktiken.’ Kommuner och landsting med begrinsad
budget maste prioritera mellan sina invanares olika behov. Dagens system saknar ocksa
incitament for en enskild verksamhet att se till helheten. Visserligen kan en investering i
en individ ge stora framtida besparingar — men d4 ofta i ndgon annans budget.

Langsiktiga samhallsekonomiska analyser skulle kunna ligga till grund for ett forandrat
synsitt, bittre effekter av det aterfallsforebyggande arbetet och en bittre hushallning
med sambhillets resurser.

Brist pa utvarderingar

De aterfallsforebyggande insatser som har utvirderats ligger framfor allt inom
Kriminalvardens programverksamhet, och utvirderingarna ir inte sillan utférda
internt. For att undersoka effekter och resultat av en verksamhet menar vissa forskare
att det dr en forutsittning att den utvirderas externt.

Vad giller det aterfallsférebyggande arbetet som helhet saknas ocksi viktig kunskap
om insatser, resultat och langsiktiga effekter. Madnga uppgifter som skulle behévas for
langsiktig uppfoljning saknas eller dr alltfor utspridda i dagens system. Sammantaget
paverkar detta forutsittningarna att styra det aterfallsforebyggande arbetet pa ett
effektivt sitt.

4 Se not 3.

> Enligt en majoritet av Riksrevisionens intervjupersoner, daribland nationalekonomen Ingvar Nilsson och
Sveriges Kommuner och Landstings (SKL:s) nationella psykiatrisamordnare.
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Riksrevisionens rekommendationer

For att syftet med de aterfallsférebyggande atgirderna ska kunna uppnds och dterfallen

i brott minska rekommenderar Riksrevisionen regeringen foljande:

Stall tydligare krav pa samverkan mellan myndigheter som dr ansvariga for
aterfallsforebyggande insatser och ta initiativ till att kommuner och landsting ska
samverka med Kriminalvirden. Landstingen bor till exempel vara skyldiga att ingé
avtal med Kriminalvarden om vard och behandling av klienter med missbruk eller
beroende inom Kriminalvirden i landstingsomradet. Detta bor regleras i lag.

Se till att direktiven till myndigheter som &r ansvariga for aterfallsforebyggande
insatser dr samstimmiga vad giller krav pd samverkan i instruktioner och
regleringsbrev.

Utred hur kostnader for olika aterfallsférebyggande insatser ska fordelas for att
stirka samverkan mellan berérda aktorer.

Initiera samhillsekonomiska analyser som inkluderar langsiktiga kostnader och
besparingar i 6vervigandena for insatser.

Ta tillsammans med SKL och andra ansvariga myndigheter fram en nationell
handlingsplan for att utveckla det aterfallsférebyggande arbetet. Planen bor
tydliggéra en gemensam grundsyn pa omradet, férdelning av ansvar och
kostnader mellan ansvariga aktorer samt insatsernas omfattning. I planen bor
ocksa ingd att skapa ett forsknings- och kunskapsbaserat system for att f6lja upp
samhillets aterfallsférebyggande insatser, dven lingsiktigt.

Se till att det blir obligatoriskt for Kriminalvarden att erbjuda kompletterande
utbildning for de klienter som inte har nagon fullstindig gymnasieutbildning.

Riksrevisionen rekommenderar Kriminalvarden att gora f6ljande:

24

Vidta limpliga atgirder for att samverkan med andra ansvariga myndigheter

i verkstillighetsplaneringen ska starta s tidigt som mojligt — i god tid fore
frigivning och helst redan under hiktestiden.

Se till att det skapas ett "tvirprofessionellt team” runt varje klient och att dessa
team far mojligheter att folja klienten. F6lj upp den individuella planen si linge
insatser gors.

Bli mer padrivande i samverkan genom att tillsitta en samordnare som ansvarar
for kontakterna med alla aktorer kring respektive klient.

Arbeta for att en aktorsgemensam individuell plan for varje klient kommer till
stdnd och att de planerade och pabédrjade insatserna fullfoljs.

Verka for att frivilligorganisationer kopplas in i hogre grad dn for ndrvarande.
Se till att samverkansavtal skapas lokalt, regionalt och nationellt.

Se till, i samband med att det nya uppf6ljningssystemet inom myndigheten
infors, att de aterfallsforebyggande insatser som gors 6ljs upp och utvirderas.
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1.2

Introduktion

Bakgrund

De 6vergripande malen for kriminalpolitiken &r att minska brottsligheten och
oka tryggheten i samhillet. Ett viktigt mal for Kriminalvardens verksamhet

ar att aterfallen i brott ska minska. Regeringen har slagit fast att samhallets
brottsférebyggande atgirder ska inriktas pa insatser som motverkar att domda
personer dterfaller i brott, och att arbetet méste bygga pa beprévade kunskaper
om vad som ger positiva resultat. En viktig komponent i det arbetet 4r bra och
effektiva frigivningsforberedelser.®

Kriminalvirden har i uppdrag att samverka med andra aktérer i det
aterfallsforebyggande arbetet i samband med frigivning. Arbetsférmedlingen,
Kronofogden, socialtjansten, hilsovarden och aktorer i civilsamhillet finns
bland dem som kan vara involverade.

Motiv

Andelen personer som aterfaller i brott har varit konstant under lang tid. I
genomsnitt aterfaller omkring 40 procent av alla démda i brott inom tre &r, och
for dem som domts till fingelsestraff dr aterfallsfrekvensen cirka 7o procent.”
Brottslighet innebér dven stora kostnader f6r samhillet.

Forskning har visat att flera faktorer kan minska risken for aterfall.® Det kan
handla om att f6rdndra kriminella attityder och virderingar liksom att bryta ett
kriminellt umgange och ett antisocialt personlighetsmonster. Det kan ocksa
handla om att vara fri frdn missbruk, ha méjligheter att férsérja sig genom
arbete, ha egen bostad, ha en utbildning och f3 tillging till adekvat psykiatrisk
vard. Ofta krévs atgirder i flera av dessa avseenden. Insatser pd dessa omraden

Budgetpropositionen 2014, utgiftsomrade 4, Rittsvisendet.
7 Bra Kriminalstatistik 2013, rapport 2014:18.

Féljande skrifter ssmmanfattar vad forskningen kommit fram till &r fungerande
aterfallsforebyggande insatser: Kriminalvdrden i praktiken, 2010, Anna H Berman &
Carl Ake Farbring (red.); Samverka for att forebygga dterfall i brott, Bra-rapport, 2012.
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har ocksé visat sig ha positiva effekter. Trots uttryckliga 6nskemal fran
regeringen har de dock inte 6kat i omfattning under senare ar.°

Skr. 2015/16:27

Det har genom aren gjorts relativt manga utredningar och forskningsrapporter

om hur aterfall i brott bist ska forebyggas. Riksrevisionens forstudie visar
dock att en hel del sedan tidigare kinda problem pa omradet kvarstar. Bland
de bakomliggande orsakerna finns otillricklig samordning mellan olika
delar av Kriminalvarden, men ocksa bristande samverkan mellan olika

sambhillsinstanser, lag motivation hos klienter och bristande individanpassning

av insatserna. Oklarheter finns dven kring férdelning av ansvar och resurser

mellan inblandade aktorer.

Forskningen visar att kontinuitet och samordnade insatser kravs for att det
aterfallsforebyggande arbetet ska fa god effekt. Det finns indikationer pa att
det arbetet skulle kunna bedrivas betydligt effektivare dn idag. Vilfungerande

insatser mot aterfall i brott kan ocksa vara samhillsekonomiskt l6nsamma i ett

langsiktigt perspektiv. Mot denna bakgrund har Riksrevisionen valt att granska

om dagens system for brottsférebyggande insatser i frigivningsskedet fungerar

indamalsenligt utifran ett samverkans- och ett klientperspektiv. Med system

avses hir alla de samhillsorgan som tillsammans gor insatser infor frigivning

i syfte att minska éterfallen i brott.

1.3  Syfte

Syftet med granskningen ir att underséka om dagens system for
brottsforebyggande insatser ger goda férutsittningar att bedriva det

aterfallsforebyggande arbetet pa ett effektivt och dndamalsenligt sitt. Bland de

férutsittningar som analyseras finns lagstiftning, samordning och férdelning
av ansvar och resurser. Baserat pa en forstudie har huvudstudien genomforts

utifran foljande hypoteser:

e De overgripande forutsittningarna fér myndigheter, kommuner, landsting

och organisationer i civilsamhaillet att arbeta aterfallsférebyggande &r inte

tillrackligt goda.

e Det finns brister i dagens processer for att planera och genomféra insatser

utifrdn klientens behov, samt i aktorernas samverkan.
e De iterfallsforebyggande atgirder som vidtas ir generellt for fa och inte

tillrackligt individanpassade.

9  Senast uttryckt i budgetpropositionen 2014, utgiftsomrade 4, Rittsvisendet.
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1.4

1.5

Avgréansningar

Granskningen fokuserar pa de 6vergripande férutsittningarna fér inblandade
aktorer att genomfora effektiva insatser for att minska aterfallen i brott.
Effekterna av insatserna har inte matts. Utgangspunkten &r istillet befintlig
forskning pd omradet, och om den aterfallsférebyggande verksamheten ir
inriktad pa sddana insatser som forskningen visat fungerar.

Granskningen avgrinsas till atgdrder som gors infor frigivning och under
overvakningstiden vad giller av anstaltsklienter. Fér dem som domts till
skyddstillsyn granskas atgirder under den tid skyddstillsynen varar.

Granskningen avgrinsas ocksa till straffmyndiga personer som omfattats
av Kriminalvardens insatser. Dirmed ingdr inte ungdomar som démts till
ungdomsvard.

Bedé6mningsgrunder
Overgripande uttalanden fran regeringen och riksdagen

Den 6vergripande bedémningsgrunden ir regeringens och riksdagens mal
att aterfallen i brott ska minska.” I férarbetena till den nya fingelselagen
(2010:610) som tridde i kraft 2011 sdgs att om insatser frin andra samhailleliga
organ behdvs for att forebygga aterfall i brott och forverkliga vardens syfte

bor dessa myndigheter, var och en inom sitt ansvarsomrade, verka for att
indamalsenliga och i 6vrigt limpliga atgdrder vidtas." Liknande regler finns

i de viktigaste Gvriga lagar som styr arbetet med verkstillighet i statliga
myndigheter, kommuner och landsting. Se vidare referenslistan.

I sitt betinkande till den nya fingelselagen har riksdagens justitieutskott ocksa
uttalat att Kriminalvarden ska vara drivande nir det giller att utveckla formerna
f6r samarbetet med andra aktorer.”

Regeringen har betonat vikten av dokumentation i de enskilda fallen, bade for
att uppna struktur och enhetlighet och for att kunna f6lja upp och utvirdera
insatser. Kriminalvarden méste ocksi se till att det redan fran borjan upprittas
en individuell verkstillighetsplan for alla klienter.”

Prop. 2009/10:135, bet. 2009/10: JuU21, rskr. 2009/10:317 En ny fingelse- och hikteslagstiftning.
Framtidens kriminalvdrd, SOU 2005:54.
Prop. 2009/10:135, bet. 2009/10:JuU21, rskr. 2009/10:317.

'3 Budgetpropositionen 2014, utgiftsomrade 4.
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Regeringen fastslog ar 2007 att behandlingsprogram och utslussningsatgirder
ska oka, liksom samverkan mellan ansvariga myndigheter'* Man har ocksa
upprepat detta i de senaste arens budgetpropositioner. Regeringen har ocksa
betonat att de aterfallsférebyggande insatserna ska baseras pa evidens och
beprévad erfarenhet.”

Ytterligare en bedomningsgrund i granskningen har varit budgetlagens krav pa
hog effektivitet och god hushéllning i statlig verksamhet.

Rekommendationer fran forskningen pa omradet

Enligt forskningen bor arbetet med att forhindra aterfall i brott fokusera

pa sddana insatser som minskar risken for aterfall i brott och skapar
forutsittningar for klienten att aterintegreras i samhallet. Forskningen listar
hir aterkommande ett antal risk- och skyddsfaktorer for aterfall i brott — de sa
kallade ”Central Eight”.”

Det kan till exempel handla om att férindra kriminella attityder och
varderingar, bryta ett kriminellt umginge och komma till ritta med ett
antisocialt personlighetsménster.”® Ska en brottsdémd person kunna limna
en kriminell livsstil dr vil genomford vard mot eventuellt missbruk oftast
nodvindig. Finns en psykiatrisk problematik behovs insatser for att behandla
den, till exempel medicinering mot ADHD. Det kan ocksd handla om att ha
en bostad, en utbildning och en forsorjning nir man friges eller avtjinar en
frivardspafoljd. En skuldsatt klient kan behova fa hjilp med skuldsanering.

Det finns ocksa flera studier som visar att program som riktar sig mot flera

av klientens problemomraden har en mer positiv effekt dn isolerade insatser
mot ett omrade. I forsta hand bor insatser goras for klienter med hog eller
medelhog risk f6r aterfall och inom samtliga av dessa typer av riskomraden.
Alltfor korta insatser har enligt forskningen ingen effekt. Insatsplaneringen
bor ocksa paborjas tidigt och bygga pa ett sa fullstindigt underlag som moijligt,
samt dokumenteras noga och revideras vid behov. Det dr ocksa viktigt att
insatser som gors foljs upp och utvirderas.

4 Budgetpropositionen 2007, utgiftsomrade 4, Prop. 2005/06:123 En modernare Kriminalvardslag.
!5 Budgetpropositionerna 2011—2014, utgiftsomrade 4.
Budgetlag (2011:23).

7" Denna not giller hela avsnittet: Féljande skrifter sammanfattar vad forskningen kommit fram till
ar fungerande aterfallsférebyggande insatser: Kriminalvdrden i praktiken, 2010, Anna H Berman &
Carl Ake Farbring (red.); Samverka for att férebygga aterfall i brott, Bra-rapport, 2012;
Kriminalvérdens klientundersékning 2013, Kriminalvédrden och ménniskan, brottet, féljderna, 2012,
Thomas Ekbom, Gunnar Engstrém, och Birgitta Géransson.

Dessa tre riskfaktorer tillsammans med antisocial historia brukar benamnas "The Big Four” och
lyftas fram som de tyngsta riskfaktorerna av "Central Eight”.
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Vidare framhéller forskningen att insatsverksamheten bor priglas av

en helhetssyn, uthallighet och kontinuitet. Insatserna bor géras med
utgdngspunkt i vil strukturerade risk- och behovsbedémningar. De aktorer
som ska tillféra resurser bor vara med i planeringen och i beslut om insatser.
Insatserna bor goras i ritt ordning och ha ett 1angsiktigt perspektiv.

Ovriga bedémningsgrunder

I bedomningen av om regeringen har skapat goda forutsittningar for
verkstillighetsplanering och samverkan har Riksrevisionen utgitt fran
huruvida regeringen har satt upp tydliga mal f6r och stillt krav pa
verkstillighetsplanering och samverkan samt f6ljt upp resultaten. Nagra

mer precisa krav pa hur en vil fungerande samverkan ska se ut finns inte
uppstillda. I frinvaro av sddana har Riksrevisionen som bedémningsgrund fér
Kriminalvirdens samverkan med andra aktorer operationaliserat de krav pa
samverkan som framkommer i lagstiftningen.

En rimlig bedomningsgrund ar enligt Riksrevisionen att det finns en tydlig
styrning pa alla ledningsnivder, fran riksdag och regering till myndighetens
ledning. Samverkan ska fran ledningshall f6ljas upp och utvirderas. En annan
forutsittning for att samverkan ska fungera dr att det finns strukturer for
samverkan. En vil genomtinkt struktur styr beteenden i 6nskad riktning.
Exempel pé strukturer f6r samverkan ir formella 6verenskommelser, riktlinjer,
sektorsovergripande moten och sirskilda samordningstjinster.

Ytterligare en forutsittning for en framgangsrik samverkan ir en tydlig
férdelning av ansvar och kostnader mellan dem som ska samverka. Detta
kriver i sin tur en samsyn kring hur arbetet ska bedrivas och en férstéelse

for varandras olika uppdrag. En god kommunikation och gemensamma
kontaktytor dr darfor viktigt. Riksrevisionen anser dven att det bor stillas
sarskilda krav pa styrning av samverkan, eftersom den bygger pi att enskilda
aktorer — ofta med skilda uppdrag — ska gora samordnade och kompletterande
prioriteringar. Utan tydliga krav frdn regeringen pa de aktorer Kriminalvarden
ir hanvisad till att samverka med, finns en stor risk att samverkan i praktiken
utvecklas mycket olika fran fall till fall.

Nir ménniskor aterfaller i brott skapar det kostnader i flera sektorer i samhillet,
bade pa kort och pa lingre sikt. Det dr ddrfor viktigt att ha en helhetssyn och ett
langsiktigt perspektiv nir man ska besluta om insatser. En effektivare samverkan
och mojligheter att omfordela befintliga resurser mellan olika samhallssektorer
och over tiden kan minska kostnaderna for samhallet som helhet.
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1.6 Genomférande och metod

I granskningen har den aterfallsférebyggande verksamheten kartlagts i ett
klient- och samverkansperspektiv. Riksrevisionen har undersckt i vilken
man risker for aterfall och klientens behov har varit utgangspunkten for
verkstillighetsplaneringen, om insatser faktiskt gjorts for att tillgodose
dessa behov, och i vilken grad berérda aktorer har samverkat i detta. De
behovsomraden som har undersokts dr kriminella attityder, drogmissbruk,
sysselsittning, utbildning, skuldsanering, boende, ny umgingesmiljo

och psykisk ohilsa. Detta 4r omraden dir forskningen pekat pa att
insatser for att forebygga aterfall i brott framst bor géras. Underlag finns i
verkstillighetsplaner och den uppf6ljning av dessa planer som Kriminalvarden
ir skyldig att genomfora.

Riksrevisionen har gatt igenom verkstillighetsplaner for ett representativt,
slumpmassigt urval av 200 klienter i en aktgranskning. Totalt ingick 10 414
klienter i malpopulationen. Hilften av de klienter som ingick i urvalet hade
domts till mer idn tvd manaders fingelse, blivit villkorligt frigivna och avslutat
den efterfoljande 6vervakningstiden under 2013. Den andra hilften av
klienterna var démda till skyddstillsyn och hade avslutat sin 6vervakningstid
under 2013. Skyddstillsyn ar en frivardspafoljd som avtjanas ute i samhillet.
En dom till skyddstillsyn gar i omedelbar verkstillighet nir den avkunnas.
Nir Riksrevisionen skriver "dom till skyddstillsyn” eller ”starten av en
frivardspafoljd” i foljande kapitel avses detta datum.”

Aktuella styrdokument och forarbeten till fingelselagen, férordningar,
regleringsbrev, regeringsuppdrag, foreskrifter och 6verenskommelser som
ligger till grund for insatser fran myndigheter och socialtjanst har analyserats.

Riksrevisionen har gatt igenom ett stort antal utredningar och
forskningsrapporter, samt genomfort intervjuer med ett 6o-tal representanter
for olika delar av Kriminalvirden, Regeringskansliet, samverkansmyndigheter,
kommuner, landsting och frivilligorganisationer.

Riksrevisionen har sammanstillt och analyserat grundliggande statistik om
behov och genomforda insatser. Riksrevisionen har dven diskuterat resultatet
av aktgranskningen i en fokusgrupp med tva representanter for vardera av
Kriminalvirdens sex regioner.

De metoder som anvints i granskningen beskrivs ndrmare i bilaga 1.

9 28 kap. Brottsbalken (1962:700): "Skyddstillsyn skall vara férenad med évervakning fran dagen
fér domen. Ritten far dock férordna att dvervakningen skall ansta till dess domen har vunnit laga
kraft mot den démde. Om domen 6verklagas, kan hégre ratt férordna att vidare verkstillighet
inte far dga rum.” Detta innebir alltsd ett undantag fran andra paféljder (till exempel villkorlig
dom) dar huvudregeln &r att domen ska ha vunnit laga kraft innan den verkstills. Att en dom
vunnit laga kraft innebir att den inte lingre kan dverklagas.
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1.7

Disposition

[ kapitel 2 ger Riksrevisionen en kort 6versikt 6ver de myndigheter och
organisationer som ir ansvariga f6r samhaillets arbete for att forebygga aterfall
i brott. Kapitel 3 handlar om vilka Kriminalvardens klienter dr och vilka
faktorer och behov hos dem som f6rsvérar ett liv utan brott och missbruk.
Kapitel 4 beskriver de inblandade akt6rernas insatser for att forsoka dtgirda
klienternas problem inom de 4tta omriden som Riksrevisionen, med stod

av forskning, valt ut att undersoka. Kapitel 5 behandlar myndigheternas
planering och samverkan, och kapitel 6 regeringens styrning av det
aterfallsforebyggande arbetet. I kapitel 7 redovisar Riksrevisionen de slutsatser
och rekommendationer som ir resultatet av granskningen.

Slutligen finns en lista med referenser och tva bilagor som innehaller information
om granskningsmetoder respektive ndgra bilagda kompletterande tabeller.
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2.1

Aktorer, uppdrag och resurser

I detta kapitel ger Riksrevisionen en kort Gversikt dver de myndigheter och
organisationer som dr ansvariga for de insatser samhidllet genomfor for att
forebygga daterfall i brott. Fokus dr pa myndigheternas uppdrag, deras samverkan
och verksamheternas finansiering.

Kriminalvardens uppdrag och foérutsittningar

Ett av Kriminalvardens viktigaste mal dr att minska aterfall i brott.>®
Grunduppdraget frin regeringen dr att "ansvara for att verkstilla utdémda
paféljder, bedriva hiktesverksamhet samt utféra personutredningar i
brottmal”* Arbetet med klienterna — de ddmda — ska inriktas pa att paverka
dem att inte begd nya brott. Myndighetens egen vision, som gir under
benimningen ”Bittre ut”, dr att klienterna ska vara bittre rustade for ett liv
utan kriminalitet och droger nir de limnar Kriminalvirden dn de varit innan.

Kriminalvirden dr sedan 2006 en sammanhillen myndighet. Sedan

januari 2015 har Kriminalvirden en ny organisation, dir styrningen av
verksamheten i hogre grad har centraliserats till huvudkontoret i Norrkoping.
Organisatoriskt 4r myndigheten uppdelad i sex geografiska regioner och i ett
antal verksamhetsomriden som hikte och anstalt, frivird och transporttjinst.
Ett utvecklingsprojekt pagar gillande en ny styr- och uppf6ljningsmodell

for Kriminalvarden som ska implementeras successivt under 2015. En
grundtanke dr att integrera olika data inom myndighetens olika system si att
de kan nas pa ett stille. Hur innehallet i detalj ska se ut 4r dnnu inte klarlagt.
Det pagar ocksi ett utvecklingsprojekt kring forindringar i arbetet med
verkstillighetsplanering, som ska vara klart 2016.

Regeringen styr myndigheten genom dess instruktion och
myndighetsférordningen, sirskilda uppdrag samt varje ars regleringsbrev
och budgetproposition. Med utgdngspunkt i instruktionen och i lagar och
férordningar som ror verkstillighet utformar Kriminalvarden sin egen

29 1 { férordningen (2007:1172) med instruktion fér Kriminalvarden, Kriminalvardens arsredovisning
2013.

2! 1§ forordningen (2007:1172) med instruktion fér Kriminalvarden, Kriminalvardens arsredovisning

2013.
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2.2

2.3

arbetsordning.”* Ovrig styrning bestir bland annat av Kriminalvirdens
foreskrifter och allminna radd samt interna riktlinjer och handbécker.

Ansvarsfordelning

Enligt normaliseringsprincipen som slogs fast i 19774 ars kriminalvardsreform

och bekriftades i den proposition som lag till grund for 20u ars fingelselag ska
Kriminalvirdens klienter ha samma ritt till vird och stodinsatser som 6vriga
medborgare.” De samhallsinstanser som svarar for att tillgodose medborgarnas
behov av stod pa olika omraden har samma ansvar f6r dem som 4r démda for brott.

Bland underlagen till den nya fingelselagen finns den statliga utredningen
Framtidens kriminalvird.** I den skriver utredarna bland annat f6ljande:
"Normaliseringsprincipen bér dven i fortsittningen fungera som riktlinje i fragor
som ror ansvarsfordelningen mellan kriminalvirden och andra myndigheter.
Néagon reglering av normaliseringsprincipen i lag bér dock inte ske.”

[ linje med normaliseringsprincipen dr Arbetsférmedlingen ansvarig for att stotta
kriminalvardens klienter i stravan att fa ett arbete. Nir det kommer till f6rsorjning
giller samma ordning f6r klienter i frivird som for andra medborgare. Den som
ir arbetssokande och berittigad till arbetslshetsersittning kan fa det, medan den
som dr sjuk far sin férsorjning genom Forsakringskassan. I sista hand ansvarar
socialtjansten i en kommun f6r sina medborgares f6rsorjning genom ekonomiskt
bistind. Socialtjdnsten ska dven svara for att kommunens invanare vid behov far
hjilp med en varaktig bostad.

Landstinget ansvarar for att minniskor far hilso- och sjukvard. For tydlighets
skull skiljer vi i foljande kapitel vanligen mellan kroppslig sjukvard och
psykiatrisk vard.

Samverkan med andra aktérer

Kriminalvirden har ett tydligt uppdrag att samverka med 6vriga
samhillsaktorer vid behov. Av praktiska skil rader speciella forutsittningar
for personer som sitter i fingelse. Till exempel finns bassjukvard pa
anstalterna, men nir den inte ricker till fir anstaltsklienter uppsoka sjukhus.
Kriminalvirden ansvarar dock for sikerhet och bevakning av klienten under
vistelsen utanfor fingelset.

2 | bilaga 1 finns en sammanstillning av de lagar och férordningar som rér verkstillighet och som
beslutats av riksdagen och regeringen.

23 Prop.1973:1 bil. 4, s. 90. Prop. 1974:20, s. 85, 117, 150. Prop. 2009/10:135.

24 Framtidens kriminalvérd, SOU 2005:54.

24 RIKSREVISIONEN
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Aven nir det giller klienter med frivirdspafoljder har Kriminalvarden ett
samordnande ansvar. Férutom regelbundna uppf6ljningsméten finns en rad
behandlingsprogram mot kriminalitet och missbruk inom frivirden. Fér mer
allminna vard- och stédbehov dr Kriminalvardens klienter i f6rsta hand alltsa
hinvisade till de ordinarie aktoérerna ute i samhillet.

Kriminalvirden har i uppdrag att vara drivande i att utveckla former f6r
samarbete. Kriminalvarden har ocksa ett planerings- och samordningsansvar
for sina klienter.” Detta ansvar upphor nir straffet dr avtjanat.

Bland de akttrer som Kriminalvarden samverkar mest med finns kommunerna
och landstingen. En stor andel av klienterna behover nigon form av

insats fran sin hemkommuns socialtjinst. Det giller dven missbruksvard,

dir socialtjinsten i Sverige svarar for psykosocial vard och stéd.* Det

kan till exempel handla om olika behandlingsprogram eller vistelse pa
behandlingshem.

Den medicinska missbruksvarden utfors av beroendemottagningar som

drivs av landstingen.” Det innebar ofta likemedelsassisterad behandling mot
missbruk, sa kallad substitutionsbehandling, men kan dven rora sig om andra
insatser. En stor del av Kriminalvirdens klienter behover ocksa stéd av sévil
sjukvarden som den psykiatriska virden inom landstinget. Manga klienter
har bade missbruksproblem och psykiatriska diagnoser — den s kallade
samsjukligheten dr hog.

Arbetsférmedlingen har en viktig roll.*® Idag finns samverkansavtal mellan
Kriminalvirden och Arbetsformedlingen pa savil nationell som lokal niva.
Arbetsformedlare finns som regel tillgingliga pa anstalter och frivardskontor
och kan triffa klienter pa plats. Nir det giller klienter som inte ir aktuella pa
arbetsmarknaden, och som har till exempel sjuk- eller aktivitetsersittning,
samverkar Kriminalvirden med Forsikringskassan.?

Kriminalvirden kan dven behova samverka med anordnare av vuxenutbildning
avseende klienter som paboérjat studier i anstalt. Viss samverkan férekommer
med Kronofogden avseende klienter som har skulder.

Kriminalvirden samarbetar dessutom med olika organisationer i civilsamhillet.
De kan arbeta med att hjilpa fore detta klienter att dteranpassa sig till ett

25 Budgetpropositionen 2014, utgiftsomrade 4.

26 Socialtjinstlagen (2001:453).

27 Hilso- och sjukvardslagen (1982:763).
28 Fsrordningen (2007:1030) med instruktion fér Arbetsférmedlingen.

29 Férordningen (2009:1174) med instruktion for Férsikringskassan.
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2.4

2.4.1

liv utanfér Kriminalvirden, organisera praktikplatser och jobb eller bescka
isolerade klienter i hikte.

Kostnader fér myndigheternas insatser
Kriminalvdrden

Kriminalvirdens totala anslag f6r 2014 uppgick till drygt 7,8 miljarder
kronor.>* Anslaget omfattar férutom Kriminalvardens forvaltningsutgifter
kostnader for 6vervakare, 6vervakningsndmnder och statsbidrag till
civilsamhaillesorganisationer inom Kriminalvirdens omrade.

Kriminalvirden har under en lang rad av ar kontinuerligt tillf6rts extra anslag,
bland annat for att méta ett vixande platsbehov.” Sedan nagra ar tillbaka
minskar dock beliggningen savil pa hikten och anstalter som inom frivirden.*
Orsakerna dr inte helt klarlagda, men inflodet av klienter paverkas bland annat
av forutsittningar hos 6vriga myndigheter i rittskedjan.

Det finns inga exakta siffror pa hur mycket den aterfallsforebyggande
verksamheten kostar. Kriminalvarden har dock gjort en uppskattning av
myndighetens kostnader for delar av denna verksamhet.” Enligt denna

grova berikning uppgick de sammantagna kostnaderna for klientutbildning,
behandlingsprogram, sysselsittning och sirskilda utslussningsatgirder till
strax under 8oo miljoner kronor f6r 2013.3* Kostnaderna har gradvis minskat
sedan 2010, di de lag pa drygt 9goo miljoner kronor efter att dessférinnan ha
okat under ett antal ar.

Utover ovan nimnda kostnader bor en del av personalkostnaderna

for det klientnira arbetet riknas in i en kostnadsuppskattning av de
aterfallsférebyggande insatserna, enligt Kriminalvarden. Under 2013

uppgick de kostnaderna till totalt 2,9 miljarder kronor. Kriminalvarden

kan dock inte gora ndgon uppskattning av hur stor andel av den summan

som ror verkstillighetsplanering, riks- och behovsbedémningar,

samtal, kontaktmannaskap och annat som myndigheten riknar som
aterfallsforebyggande arbete.”> Delar av myndighetens kostnader for hilso- och
sjukvard (totalt 77 miljoner for 2013), exempelvis for likemedelsassisterade

3° Budgetproposition fér utgiftsomrade 4, Rittsvidsendet, 2014.

3" Budgetpropositioner fér utgiftsomrade 4, Rittsvisendet, ar 2011—2014.
32 Kriminalvardens arsredovisning 2013.

33 Uppgifter till Riksrevisionen fran Kriminalvardens ekonomiavdelning.

34 Enligt en bedémning som Riksrevisionen gjorde 2009 ldgger myndigheten cirka 11—12 procent av
budgeten pé paverkansatgirder.

35 Uppgifter fran Kriminalvardens ekonomiavdelning.
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2.4.2

behandlingar, bor ocksa riknas in i begreppet aterfallsforebyggande arbete,
enligt Kriminalvarden.

Ovriga aktérer

En lang rad andra aktorer dr inblandade i det aterfallsférebyggande arbetet
avseende Kriminalvardens klienter. I allminhet birs kostnaden for vard, stod
och andra insatser som sker ute i samhillet av den akt6r som utfér dem.

Vid samverkan kan kostnader dven delas mellan inblandade aktorer. S dr

till exempel fallet i samverkansprojektet Krami, dir Kriminalvarden och
Kommunen delar pa driftskostnaderna medan Arbetsférmedlingen star f6r
kostnaderna som avser programsinsatser samt aktivitetsstod for deltagarna i
Krami. Kriminalvirdens kostnader f6r Krami var cirka 15 miljoner kronor ar 2013
och Arbetsférmedlingens kostnader f6r personal i Krami var samma ar cirka 14
miljoner kronor. Dirtill kommer kommunernas kostnader. Arbetsférmedlingen
avsitter drygt hundra arsarbetare f6r frivard, anstalt och Krami-férmedlare samt
upphandlar arbetsmarknadsutbildningar pé flertalet av landets anstalter.

Utéver de samverkanslosningar som riktar sig specifikt mot kriminalvardsklienter
sirredovisar varken Arbetsférmedlingen, Forsikringskassan, kommuner eller
landsting sina totala kostnader for just denna grupp.*®

Nir det kommer till missbruks- och beroendevard dr det flera aktérer som
delar pa ansvaret. Vid s kallad vardvistelse placerar Kriminalvirden en
anstaltsklient pa behandlingshem som en utslussningsétgird infor frigivning.
Da star Kriminalvarden f6r kostnaden till och med datumet for klientens
villkorliga frigivning. Om placeringen ska fortsitta efter frigivningen maste
hemkommunen trada in och ta 6ver behandlingskostnaden. Kriminalvirden
kan dock sillan paborja en sddan behandling utan en ansvarsférbindelse fran
aktuell socialtjanst om att ta 6ver betalningsansvaret vid frigivning.

Vid skyddstillsyn med féreskrift om sérskild behandlingsplan — si kallad
kontraktsvird — maste hemkommunen alltid lamna en ansvarsfoérbindelse.
Kontraktsvard innebdr att en domstol démer nagon till behandling kopplad till
det aktuella brottet. Vid kontraktsvard maste klienten gi med pa att félja den
beskrivna behandlingsplanen.

Skyddstillsyn ir en frivardspafoljd, vilket innebir att klienten vistas ute i
sambhillet och att kontroll, stod och eventuell behandling som Kriminalvirden
star for sker genom frivirden. Skyddstillsynen varar normalt i ett r och kan
foljas av 6vervakning. Nir skyddstillsyn har en foreskrift om behandlingsplan
eller samhillstjanst innehaller domen alltid ett alternativt fingelsestraff. Den

36 Arbetsférmedlingen uppger dock att man avsitter drygt hundra arsarbetare for frivard/anstalt /

Krami-férmedlare samt upphandlar arbetsmarknadsutbildningar pa flertalet av landets anstalter.
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som misskoter kontakten med frivirden, behandlingen eller andra dtaganden
kan fa skyddstillsynen omvandlad och fa avtjana sitt straff i anstalt i stillet.

Vid kontraktsvard 6vergar betalningsansvaret for eventuell behandling till
hemkommunen vid det datum som motsvarar villkorlig frigivning i det
alternativa fingelsestraffet. Villkorlig frigivning sker vanligen efter att tva

tredjedelar av straffet dr avtjanat.

Skr. 2015/16:27

For den som avtjinar ett straff i frihet ligger betalningsansvaret for placering pa

behandlingshem (som inte 4r kontraktsvard) pd hemkommunen. Det kan 4ven

vara landstinget som star for kostnaden, men det ir ovanligt.

Landstingen bekostar ddremot den missbruks- och beroendevard som sker vid

beroendemottagningar inom sjukvarden, liksom vird inom psykiatrin.

Kriminalvirden skriver i sin drsredovisning for 2014 att det finns ett problem
nir det giller att f4 beslut om ansvarsforbindelser fran socialtjinsten. Som
exempel nimner myndigheten att vissa kommuner sedan ett par ar endast
beviljar ansvarsforbindelser for 6ppenvard. Andra kommuner ger bara

ansvarsforbindelse for en manad i taget.”

Kriminalvirden fordelar varje ar statsbidrag till organisationer i civilsamhillet

som verkar inom Kriminalvirdens omrade. De arbetar bland annat med att pa

olika sitt hjilpa klienter att ateranpassa sig till ett liv i frihet. Fér 2015 uppgar

de totala statsbidragen till 12 miljoner kronor.?®

2.5 Langsiktiga kostnader fér samhillet

Brottslighet och missbruk dr mycket kostsamt for samhillet. Studier har visat
att insatser som forebygger missbruk, kriminalitet och utanférskap dr mycket

lonsamma.

De lingsiktiga ekonomiska vinsterna av att férebygga aterfall i brott 4r inte
exakt givna pa féorhand. Som regel hamnar de inte heller hos samma aktor,

eller i samma ars budget, som den kortsiktiga kostnaden for en insats. Baserat

pa erfarenheter och forskning gar det dock att géra berdkningar av kostnader
och potentiella vinster nir det géller vard och stod f6r personer som hamnar i

missbruk och kriminalitet.

Enligt en berdkning som Riksrevisionen tidigare latit géra kostar en kriminell
person samhillet i genomsnitt 1 miljon kronor per 4r** I denna berikning

37 Kriminalvardens arsredovisning 2014.

38 Kriminalvardens regleringsbrev fér 2015,

39 Kriminalvérdens arbete med att forebygga aterfall i brott, RiR 2009:27.
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ir realekonomiska effekter for alla aktorer, bade enskilda och organisationer,
medriknade. Det giller dven ekonomiska effekter av brottsoffers psykiska och
fysiska men. En person med narkotikamissbruk beriknas kosta samhillet minst
2 miljoner kronor per &r, enligt den statliga Missbruksutredningen frin 2011.#°

Institute for SocioEcological Economics, SEE, har arbetat med
samhillsekonomiska kalkyler som ror utanforskap i flera decennier. Enligt
deras berdkningar dr insatser som lyckas bryta ett utanférskap med missbruk,
kriminalvard, ohilsa och/eller brist pa egen forsorjning utomordentligt
lonsamma. En framgangsrikt satsad krona pa missbruksvard kan ge 20 ginger
pengarna i vinst.* En enskild person som hoppar av ett kriminellt ging kan ge
30 miljoner kronor i vinst f6r samhillet.*

Enligt Sveriges Kommuner och Landsting (SKL) finns en stor medvetenhet

om att ritt stéd i ritt tid ofta 16nar sig savil manskligt som ekonomiskt.

Anda kan det vara svart att synliggora detta i det kommunala budget- och
planeringsarbetet. Som ett stod for ett mer langsiktigt synsatt har SKL tagit
fram en kalkylmodell kallad Mosaik. Med hjilp av den kan en kommun
berdkna sina sammantagna kostnader for férebyggande insatser f6r barn och
unga som riskerar en negativ utveckling. Kalkylmallen finns f6r berikningar pa
5 respektive 10 ars sikt.” De socioekonomiska boksluten fran SEE riknar ofta
pa konsekvenser under en hel livstid.

Trots manga studier och stort stdd i erfarenheter i de verksamheter som arbetar
med sociala insatser har det langsiktiga synsittet mycket svart att fa genomslag
i praktiken.* Kommuner och landsting med begrinsad budget maste prioritera
mellan sina invinares olika behov. Incitamentsstrukturen i dagens system
motverkar ofta ett langsiktigt tinkande, eftersom det inte dr ekonomiskt
rationellt for en enskild verksambhet att tinka i termer av langsiktiga
investeringar i en individ. Investeringar som sannolikt, men inte garanterat,
kommer att ge ekonomiska vinster i framtiden — i ndgon annans budget.

4% Missbruksutredningen, Bdttre insatser vid missbruk och beroende — individen, kunskapen och
ansvaret, SOU 2011:35.

4" Se bland annat rapporten Varje drogfri dag en framgdng. Socioekonomiskt bokslut fr
Metadonprogrammet i Stockholm, Ingvar Nilsson och Anders Wadeskog, SEE.

42 Intervju med Ingvar Nilsson, SEE, 11 november 2014.
43 SKL:s webbplats december 2014, www.skl.se.

44 Enligt en majoritet av Riksrevisionens intervjupersoner, ddribland nationalekonomen Ingvar
Nilsson och SKL:s nationella psykiatrisamordnare.

RIKSREVISIONEN 2
40 9



Skr. 2015/16:27
ATERFALL | BROTT — HUR KAN SAMHALLETS SAMLADE RESURSER ANVANDAS BATTRE?

(0] RIKSREVISIONEN
3 41



Skr. 2015/16:27
EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

3.1

Kriminalvardens klienter och deras
problemomraden

I detta kapitel aterger Riksrevisionen bakgrundsfakta om vilka Kriminalvardens
klienter dr. Forst redovisas hur manga klienter som avtjgnar en paféljd inom
Kriminalvarden, hur gamla de dr samt vilka brott de dr démda for. Direfier beskrivs
faktorer hos klienterna som forsvarar ett liv utan brott och missbruk. De flesta av dessa
dr paverkbara. Underlaget i detta kapitel dr hamtat framst fran Kriminalvardens
Klientundersokning 2013 och myndighetens arsredovisning for 2013.% I detta kapitel
redovisas ocksa de omriden som forskningen pekat ut som viktigast for att forindra
livssituationen for klienter och dirmed forebygga dterfall i brott.

Antal klienter

Varje dag hanterar Kriminalvarden nistan 19 ooo klienter.* Av dessa ir drygt
1500 intagna i hikte, 4 ooo intagna i anstalt och 13 ooo i frivird. Under ett helt
ar dr det cirka 40 ooo klienter som avtjidnar en paféljd inom Kriminalvirden.*
Hir ingar bade de som avslutat sin verkstillighet under aret och de vars
verkstillighet pigar.# Hur dessa fordelar sig p olika pafoljder framgér av tabell 1

nedan.

45 | den man uppgifter om insatser saknas i klientundersékningen eller ar av sdmre kvalitet anges
det under respektive delavsnitt i 3.3.

46 Kriminalvardens arsredovisning 2013.

47 De klienter som avses &r de som avtjinar fingelsestraff, i fingelse eller genom intensivévervakning
med elektronisk kontroll (I0V), samt klienter under évervakning i frivarden. Klienter démda till
villkorlig dom med samhillstjanst dr inte med i denna kartliggning pa grund av att Kriminalvarden
endast férmedlar arbetsplatser till denna grupp och i 6vrigt har en mycket begransad kunskap om
de hir klienterna. Aven villkorligt frigivna och skyddstillsynsdémda som inte har pagaende
6vervakning ar exkluderade eftersom Kriminalvarden inte har nagon aktiv kontakt med klienterna.
Hiktade 4r inte heller med i kartlaggningen. De ingar inte som en del i uppdraget da hiktning
inte dr en verkstillbar paféljd.

48 Detta avser alla klienter som Kriminalvarden méter under ett ar, oavsett om de avtjanat 1 eller
365 dagar.
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3.2
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Tabell 1 Antal klienter inom Kriminalvarden under ar 2012 férdelade pa olika paféljder

Paféljd Antal
Fangelse 14150
1Ov4e 2 261
Skyddstillsyn (med 6vervakning) 14 895
Villkorligt frigivna (med 6vervakning) 8 037
Totalt 39 943

Kéilla: Klientkartliggningen 2013, Kriminalvarden.

Brott och belastning

De dominerande brotten som klienterna ir démda for dr narkotikabrott,
valdsbrott, tillgreppsbrott och rattfylleri. Ungefir tva tredjedelar av klienterna
har en eller flera tidigare domar till kriminalvard. Cirka 5 procent har fler én
20 tidigare domar.

Den grupp klienter som har fler dn 20 tidigare domar ar oftast domda

for narkotikabrott eller tillgreppsbrott. De ir i genomsnitt i 50-arsidldern

och forsorjer sig antingen genom sjukersittning (sjukpension) eller
forsorjningsstéd. Medel- och medianstrafftiden ir sju respektive fyra manader.

En del av klienterna har virdats pd andra institutioner och/eller haft andra
typer av pafoljder innan de kommer till Kriminalvarden. Cirka 4 procent har
vardats enligt lagen om psykiatrisk tvingsvard (1991:128), ndgot mer dn

1 procent har vardats enligt lagen om rittspsykiatrisk vard (1991:129) och
cirka 6 procent har vardats enligt lagen om vard av missbrukare i vissa fall
(1988:870). Ungefir 12 procent har virdats enligt lagen om vard av unga
(1990:52) och 2 procent har varit féremal for vird enligt lagen om sluten
ungdomsvird (1998:603).5°

Problemomraden

P4 uppdrag av regeringen genomforde Kriminalvarden en kartliggning av sina
klienter under 2013. Resultatet visar att méinga klienter har problem pa flera
omraden innan de kommer till Kriminalvirden. De flesta av de problem som
kartlades var enligt Kriminalviarden paverkbara.

49 Intensivévervakning med elektronisk kontroll.

5% Uppgifter fran Kriminalvardens Klientundersékning 2013.
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3.3.1

3.3.2

333

Forskningen har pekat pi ett antal problemomraden dir insatser visat sig
kunna ha positiva effekter pa aterfallsfrekvensen.” Riksrevisionen beskriver hir
omfattningen av sddana paverkningsbara problem hos klienterna.

Missbruk

I jimforelse med Sveriges befolkning som helhet har Kriminalvardens klienter
i betydligt hogre utstrickning ett missbrulk’. Totalt var cirka 7o procent av
klienterna klassificerade som missbrukare. Av alla klienter 2013 missbrukade
30 procent narkotika, 20 procent missbrukade alkohol och 21 procent hade

ett blandmissbruk. Endast 30 procent hade inget kint missbruk. Nistan en
tredjedel av klienterna hade varit i kontakt med den 6ppna beroendevirden och
8 procent har varit inskrivna i sluten beroendevard nigon gang under de tre
aren fore den aktuella kriminalvardspaféljden.’

Narkotikabrott dr ocksa en av de vanligaste orsakerna till fingelsedom,’ samt
den brottstyp som har hogst dterfallsfrekvens inom tre ar — 66 procent — enligt
Brottsférebyggande radets (BRA) statistik.’s

Boende

Nagot fler dn hilften av klienterna i kartliggningen hade en egen bostad

eller var ssmmanboende vid verkstillighetens borjan. En fjirdedel bodde hos
foraldrar eller sliktingar. Cirka 13 procent av klienterna hade en svag anknytning
till bostadsmarknaden; 1 procent var antingen bostadsldsa eller hade en tillfillig
bostad, 1 procent var uteliggare och 1 procent bodde pa hirbirgen.

Sysselsdttning och forsérjning

Drygt en fjirdedel av alla klienter hade en direkt anknytning till
arbetsmarknaden vid verkstillighetens borjan, medan ytterligare en
fijirdedel var arbetssékande.’® Omkring 4 procent var foremal fér nagon

51 Se not 5 i kapitel 1.

Klienterna utreds om sitt eventuella missbruk av narkotika eller alkohol vid verkstillighetens
bérjan. Gravt narkotikamissbruk/beroende féreligger om en person injicerat narkotika en eller
flera ganger under de senaste tolv manaderna i frihet eller anvint narkotika pa annat sitt
(exempelvis rokt hasch) dagligen eller sa gott som dagligen under de senaste tolv ménaderna i
frihet. Narkotikamissbruk/beroende féreligger om en person anvint narkotika under de senaste
tolv manaderna i frihet men inte faller under definitionen fér gravt narkotikamissbruk/beroende.
Anvindning av narkotikaklassade likemedel utan likarordination &r att anse som
narkotikamissbruk/beroende.

53 Kriminalvardens klientkartlaggning 2013.

>4 Missbruksutredningen, Bittre insatser vid missbruk och beroende — individen, kunskapen och
ansvaret, SOU 2011:35.

5 Bra Kriminalstatistik 2013, rapport 2014:18. Siffran avser aterfall i brott inom tre ar.

Samtliga siffror i avsnittet kommer fran Kriminalvardens klientkartliggning 2013.
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arbetsforberedande insats. Cirka 8 procent av klienterna var sjuka, 4 procent
studerade och 4 procent var under nagon form av behandling.

Skr. 2015/16:27

Den huvudsakliga forsérjningen 6verensstimmer i stort med den huvudsakliga

sysselsittningen — 277 procent hade inkomst fran anstillning eller eget foretag.

Cirka 24 procent av klienterna hade férsorjningsstéd som sin huvudsakliga
inkomstkilla fore verkstilligheten. Cirka 5 procent férsérjdes av en annan

person. Var tionde klient uppbar sjukersittning fran Forsikringskassan. Cirka

5 procent av klienterna hade aktivitetsstod eller aktivitetsersittning.

3.3.4 Skulder

En unders6kning av klienternas ekonomi fran ar 2000 visade att 92 procent

av de intagna pd anstalt hade skulder.” I en foljande delrapport undersoktes ett

utvidgat urval av frigivna.®® Tva tredjedelar av dessa hade problem med skulder.

[ skriften Kriminalvird i praktiken fran 2010 sigs att i princip alla frigivna fran

anstalt ir skuldsatta.’

Kriminalvirdens klientundersokning har inte gjort ndgon sadan
kartliggning. Det finns inte heller ndgon obligatorisk friga eller utrymme
i verkstillighetsplanerna dir samtliga skulder ska anges. Det finns dock
ett krav pa att skulder till brottsoffer och rattegangskostnader och dylikt
ska kontrolleras. Drygt en tredjedel av de 200 klienterna i Riksrevisionens

urvalsundersokning hade skulder som trots allt angivits i verkstillighetsplanen.

3.3.5 Familj

Kriminalvirdsklienternas familjesituation skiljer sig visentligt frin hur familjer
generellt ser ut i Sverige. I befolkningen som helhet utgér ensamstiende utan
barn 32 procent, medan motsvarande siffra bland kriminalvardsklienterna ir

58 procent. Cirka 77 procent av klienterna ir gifta och har minst ett hemmavarande

barn, medan denna kategori i Sveriges befolkning utgdr 21 procent.

Lite mer dn en tredjedel av klienterna har barn under 18 ar. I genomsnitt finns

det 0,6 barn per klient och klienterna har i genomsnitt virdnaden om o,4 barn.

Baserat pa dessa siffror berérs cirka 23 ooo barn under 18 &r, varav klienter har

vardnaden om cirka 15 ooo barn.

57 Bra 2000:20, Frdn anstalt till livet i frihet, del 1.
58 Bra 2001:2, Fran anstalt till livet i frihet, del II.

59 Kriminalvard i praktiken, Berman, Anne H & Farbring, Carl-Ake, 2010.
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3.3.6  Utbildning

337

Utbildningsnivan hos Kriminalvardens klienter dr "uppseendevickande
lag”, skriver Kriminalvirdens generaldirektor Nils Oberg i myndighetens
arsredovisning for 2013. Nistan hilften av Kriminalvardens klienter har
endast genomgitt grundskola (35 procent) eller har ingen fullfoljd skolging
alls (cirka 12 procent). Var femte klient har fullfsljt en gymnasieutbildning.®
Bland Sveriges befolkning som helhet ir det cirka 20 procent som har hogst
grundskoleutbildning, medan 45 procent har en gymnasieutbildning och

34 procent en eftergymnasial utbildning.®

Ungefir o,5 procent av de klienter som Kriminalvarden kommer i kontakt med
under ett ar — vilket motsvarar cirka 200 personer — har gitt i sirskola.®*

Bland klienterna ar det 6 procent som har nigon form av hégskoleutbildning,
medan siffran for hela befolkningen ir 33 procent. For 13 procent av klienterna
ir utbildningsnivan okind.

Klienternas hdlsa

Psykiatriska problem av olika slag ir lingt vanligare hos Kriminalvirdens
klienter 4n i befolkningen i stort. Drygt 30 procent av klienterna i
Kriminalvardens klientkartliggning hade varit i kontakt med den 6ppna
psykiatriska varden under de tre ren innan de blev démda for brott, och 5
procent hade vardats inom den psykiatriska slutenvarden. Motsvarande siffror
for Sveriges befolkning mellan 16 och 7o ar ir 5 procent respektive 1 procent.®

Nira hilften av anstaltsklienterna i kartliggningen hade under sin

tid i Kriminalvarden fatt en diagnos for psykiska sjukdomar eller
beteendestérningar.®# Var tionde klient hade fatt en ADHD-diagnos och drygt
var femte nagon missbruksrelaterad psykisk diagnos. ADHD beriknas vara
upp till tio ganger vanligare hos fingelseintagna méin (25-45 procent) dn i
befolkningen i stort.*

Av samtliga kriminalvardsklienter har en av tio uttryckt sjalvmordstankar
under verkstilligheten. For 6 procent finns det dokumenterat att de genomfort
sjalvmordsforsok.

6o Kriminalvardens klientkartliggning 2013.

&1 Jimforelse gjord med hjilp av statistik fran SCB, grupperna ir dock inte direkt jamférbara.
aldersmissigt. Fér 2 procent av rikets befolkning saknas uppgifter om utbildningsniva.

62 Kriminalvardens klientkartlaggning 2013.

63 Samtliga siffror fran Kriminalvardens klientkartlaggning 2013.

64 Kriminalvardens klientkartlaggning 2013. Med anstaltsdsmda avses "de som varit i anstalt eller
varit villkorligt frigivna”.

65 Kriminalvardens klientkartliggning 2013.
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3.3.8

339

Ett fingelsestraft dr i sig en riskfaktor nir det giller sjilvmord. En person

som suttit i fingelse 16per 18 ginger storre risk dn andra att bega sjalvmord,
enligt en studie frdn Karolinska Institutet. Storst dr risken under de forsta fyra
veckorna efter frigivning, och de virst utsatta dr de som har missbruksproblem
och tidigare sjilvmordsférssk bakom sig.®®

Ungefir 3 procent av Kriminalvirdens klienter har bedémts ha ritt till stod enligt
lagen (1993:387) om stod och service till vissa funktionshindrade, som ir till for
personer med bland annat utvecklingsstérning, autism eller andra funktionshinder.
Motsvarande siffra fér befolkningen i stort ligger kring o,7 procent.””

Kriminella attityder och vdirderingar

Kriminella attityder och virderingar innebir ett sitt att tinka som stéder och
accepterar kriminella handlingar, eller bortforklarar och forminskar betydelsen
av brottsligt beteende. Denna faktor ingar i de fyra viktigaste riskfaktorerna for
kriminalitet och aterfall; de sa kallade Big Four. Denna riskfaktor r idag inte
mojlig f6r Kriminalvirden att samla in data kring pa ett sitt som majliggor

en 6verblick 6ver vilka insatser som gjorts under en viss period. Framéver
kommer Kriminalvarden dock att kunna kartligga denna riskfaktor nir ett nytt
basutredningsinstrument, i form av en strukturerad risk- och behovsbedémning
av klienten, borjar anvindas. Enligt Riksrevisionens aktgranskning bedomde
Kriminalvarden att 189 av 200 klienter hade behov av insatser mot kriminella
attityder och virderingar. For 83 procent av dessa planerade Kriminalvirden insatser.

Umgdinge och ndtverk

En av de starkaste riskfaktorerna for aterfall i brott 4r om klienten har ett sd
kallat pro-kriminellt umginge. Sirskilt stark blir denna riskfaktor om klientens
umginge enbart eller till 6vervigande del bestar av andra personer med ett
kriminellt beteende. Kriminalvirden bedomer att ndstan hilften av samtliga
klienter har ett stodjande positivt nitverk omkring sig. For anstaltsklienter dr
siffran nagot ligre, 40 procent. Nitverken kan vara av professionell karaktir
och/eller av mer privat karaktir som familj och vinner.

En fjirdedel av alla klienter bedoms ha bade ett positivt och ett negativt

nitverk omkring sig. Ungefir var tionde klient har till 6vervigande del ett
negativt nitverk kring sig och cirka 5 procent saknar nitverk. Kriminalvirdens
underrittelsetjinst bedomer att 3 procent av anstaltsklienterna har en bekriftad

positiv relation till grov organiserad brottslighet.*®

66 Suicide After Release From Prison, Axel Haglund med flera, Karolinska institutet 2014.
67 Enligt siffror pa www.socialstyrelsen.se.

68 Kriminalvardens klientundersskning 2013.
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3.3.10 Multiproblematik

3.4

Hittills har ett problemomrade i taget beskrivits, vilket kan ge en férenklad bild.
Det ar inte ovanligt att Kriminalvardens klienter har mer 4n ett problem. Endast
5 procent av Kriminalvirdens klienter har inga kinda problem inom omradena

ovan. I genomsnitt har klienterna problem pa tre omraden samtidigt.

Kombinationen missbruk, 1ag utbildningsniva, forsérjningsproblem och
psykisk ohilsa dr den vanligast férekommande multiproblematiken och

finns hos 26 procent av klienterna. Forsorjningsproblem, missbruk och lag
utbildning star f6r 24 procent och kombinationen missbruk, lag utbildning och
psykisk ohilsa f6r 22 procent.

Aterfall

Aterfallsfrekvensen har varit stabil 6ver tid men varierar mellan

olika pafoljdstyper. Cirka 40 procent av alla klienter som avtjinat en
kriminalvardspafcljd aterfaller i brott inom tre ar. For dem som suttit i fingelse
ir motsvarande siffra cirka 7o procent.

Aven personer som domts till skyddstillsyn har hoga aterfallstal. Det rér sig i
snitt om nivéer kring 6o procent. Fér personer som fatt intensivévervakning,
boter, villkorlig dom eller rittspsykiatrisk vard som paféljd ligger
aterfallsnivaerna ligre och varierar mellan 21 och 35 procent.®?7°

69 Bra Kriminalstatistik 2013, rapport 2014:18.

79 Av den senaste preliminéra statistiken fran Bra (BR&s hemsida) for aterfall i brott inom ett ar
framgar att aterfallen totalt sett inte har minskat, utan ligger kvar pa cirka 25 procent. Aterfallen
har sjunkit fran 54 procent till 49 procent fér fangelseklienter, medan de har 6kat med 3 procent
fér domda till skyddstillsyn.
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Myndigheternas insatser

I detta kapitel beskriver Riksrevisionen vilka insatser som Kriminalvirden och
ovriga samverkansmyndigheter har gjort for att minska risken for dterfall i brott.
Redovisningen dr begrdnsad till insatserna inom dtta av de problemomraden som
forskningen pekat pd har storst betydelse for att minska aterfallsrisken. Vilka dessa
omraden dr redovisades i kapitel 1. Nir uppgifier om insatser funnits tillgingliga hos
myndigheterna har Riksrevisionen anvint dem. Sadana uppgifier har dock saknats
for manga av insatserna. Riksrevisionen har dirfor genomfort en aktgranskning
som omfattar insatser som gjorts for ett urval av 200 klienter som avslutade sin
overvakningstid under 2013.”

Planering av insatser ska ske utifran behov
och risk for aterfall

Alla som avtjinar ett straff, i fingelse eller i frivard, ska ha en individuell plan
for strafftiden, en sa kallad verkstillighetsplan (VSP).” Verkstillighetsplanen
liggs in i Kriminalvardens datasystem. I planen ska Kriminalvarden
dokumentera vilka insatser klienten behover for att inte aterfalla i brott och for
att kunna aterga till ett normalt liv i samhallet. Verkstillighetsplanen innehéller
tva delar: utredning respektive planering av insatser. Utredningen &r en bred
genomgang av den démdes ekonomiska och sociala situation, utbildning,
bostads- och familjesituation samt eventuellt missbruk. Det gors ocksa en risk-
och behovsbedomning for att kunna planera relevanta atgirder for varje klient.

Planeringen gors av Kriminalvardens personal tillsammans med

klienten. Innehallet i planen kan till exempel inkludera deltagande i
behandlingsprogram, studier, yrkesutbildning eller arbete. Planering for
frigivning ska paboérijas direkt nir en fingelsedomd kommer till anstalten.
Redan da ska frivarden kopplas in, eftersom frivirden tar éver ansvaret nir
klienten blir villkorligt frigiven, vilket vanligen sker efter tvd tredjedelar

av strafftiden. Samarbete med andra myndigheter planeras ocksa, framfor

7' Nir en klient ska friges villkorligt beslutar frivarden om denne ska ha évervakning, vilket de flesta
villkorligt frigivna klienter har. Overvakningen upphér efter ett ar om inte klienten misskéter sin
frigivning. Aven de som déms till skyddstillsyn stills under évervakning i ett ars tid.

72 1 kap. 5 § andra stycket fingelselagen (2010:610), kap. 3 { tredje stycket i Frivardsférordningen.
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allt med socialtjdnsten, hilso- och sjukvirden, Arbetsformedlingen och
Forsikringskassan. Allt som ingar i planen ska vara tidsatt och foljas upp.”

4.2 Insatser som Riksrevisionen har granskat

Forskningen har — som tidigare ndmnts — visat att arbetet med att férhindra
aterfall i brott bor fokusera pa sddana insatser som minskar risken for aterfall i
brott och skapar férutsittningar for démda att dterintegreras i samhallet.”* Det
kan inte minst handla om att arbeta med sjilva kriminaliteten — klienternas
nitverk, attityder och personlighetsmonster. Det kan ocksd handla om att bista
med en bostad och f6rsérjning nir man friges eller avtjanar en frivardspafoljd.
Ska en brottsdomd person kunna limna en kriminell livsstil ir en vil
genomford vird mot eventuellt missbruk oftast nddvindig. Finns en psykiatrisk
problematik behovs insatser for att behandla den, till exempel medicinering
mot ADHD. En skuldsatt klient kan behéva fa hjdlp med skuldsanering.

Det finns ocksa flera studier som visar att insatser som riktar sig mot flera av
klientens problemomraden har en mer positiv effekt dn isolerade insatser mot
ett omréde.

Baserat pa de riskfaktorer som framhévs av forskningen och den
omradesindelning som Kriminalvirden gor i sin verkstillighetsplanering, har
Riksrevisionen valt att undersoka vilka insatser som gjorts inom f6ljande atta

problemomraden:
e arbete
e Dboende
e skulder

e psykisk ohilsa

e missbruk (insatser fordelade pa alkohol respektive narkotika)
e kriminella attityder och virderingar

e nytt nitverk/ny miljo

e utbildning

73 Kriminalvardens handbok om verkstillighetsplanering och planering av hiktesvistelse, 2012:10.

74 Forskningen listar aterkommande atta riskfaktorer for aterfall i brott — de s& kallade "Central
Eight”. De fyra starkaste, "The Big Four”, utgors av 1) antisocial historia: klientens tidigare
kriminalitet, 2) pro-kriminella attityder och virderingar: tankesitt som accepterar eller férminskar
betydelsen av brottsliga handlingar, 3) pro-kriminellt umgange och 4) antisocialt
personlighetsmdnster. De féljande fyra 4r: a) missbruk och beroende, b) familj och relationer:
instabila nira relationer dr en riskfaktor, c) yrke och studier: avsaknad av fast sysselsattning och
laglig forsérjning ckar risken, och d) fritid och avkoppling.
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De fragor som Riksrevisionen har velat belysa narmare ir vilka insatser
Kriminalvirden bedomt att det funnits ett behov av inom respektive
problemomrade ovan, vilka insatser Kriminalvirden har planerat utifran
ett bedémt behov samt vilka insatser som pabérjats och i vissa fall dven har
fullfsljts enligt plan. Aven vilka aktorer Kriminalvirden har samverkat med
och i vilken omfattning har belysts, liksom resultat av insatser i den méin
sddana uppgifter varit tillgingliga. Om I6pande statistik eller utdrag har kunnat
goras ur dataregister om vilka insatser som planerats och genomforts har
dessa uppgifter anvints. Uppgifter som finns i tidigare gjorda utredningar
och utvirderingar av brottsférebyggande insatser har utnyttjats. Dartill har
Riksrevisionen genomfort en aktgranskning av 200 slumpmaissigt utvalda
klienters verkstillighetsplaner.

I bilaga 2, Metodbilaga, har Riksrevisionen nirmare redovisat metodiken

i den genomfdrda aktgranskningen och hanteringen av vissa brister i
Kriminalvirdens dokumentation. Det som systematiskt finns dokumenterat i
verkstillighetsplanerna ir vilka insatser som Kriminalvarden tillsammans med
klienten inledningsvis har planerat och pabérjat samt vilka externa kontakter
som man tagit for att genomfora dem. I de allra flesta verkstillighetsplaner
finns numera ocksa en uppfoljning, med en 6vergripande virdering av om
planerade insatser inom ett visst insatsomréde fullfoljts helt eller delvis. Dessa
typer av uppgifter har Riksrevisionen bedomt vara nagorlunda sikra, och de
har ocksa bekriftats genom intervjuer med representanter f6r Kriminalvarden.
Riksrevisionen har diremot varit mera forsiktig med att uttala sig om vilka
specifika insatser inom ett visst omrade som har genomforts eller inte.
Anledningen ir att det finns en osdkerhet om huruvida samtliga atgirder

som vidtagits faktiskt dokumenterats i planerna.” Kriminalvirden har ocksa
papekat att det finns moijligheter att forbittra bedémningarna av risk och
behov genom att anvinda mer strukturerade riskbedémningar, inte minst nir
det giller kriminella attityder, nitverk och personlighetsstérningar. Den nya
strukturerade basutredningen kommer dock inte att vara implementerad till
fullo forrin 2016. I dagsliget sker bedomningar av risker och behov inom dessa
tre omraden frimst utifran professionella beddmningar.

75 | praktiken sker enligt rapporten Verkstdillighet i praktik och retorik (Kriminalvardens
utvecklingsenhet, 2013) dven ett visst klientarbete parallellt med det organiserade arbetet, dir
korta méten, med personlig och engagerad personal, innehaller inslag av miljterapi eller
motivationsarbete.
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Behov, planering och genomférande av insatser

Det finns i dag f4 majligheter att 16pande ur Kriminalvirdens uppféljningssystem

fa fram samlade uppgifter om vilka behov av insatser som klienter har bedémts

ha och om insatser planerats och genomforts. Riksrevisionen har dirfor — som

tidigare nimnts — gatt igenom slumpmissigt utvalda verkstillighetsplaner

for 200 klienter. Av sammanstillningen i tabell 2 nedan framgir att inom de

insatsomraden dir Riksrevisionen har valt att underscka insatser, planerades

insatser for i genomsnitt 83 procent av de klienter Kriminalvirden bedémde

behévde ndgon form av insats.”® Planerade insatser har fullféljts for 44 procent av

dessa klienter, och delvis fullfoljts for ytterligare 25 procent.

Tabell 2 Bedémda behov av insatser och andelen planerade, samt delvis respektive helt

fullfoljda, insatser inom granskade insatsomréden enligt Kriminalvardens

verkstillighetsplaner

Andel klienter
med bedémda

Har planerade
insatser full-
foljts delvis?

Har planerade
insatser full-
féljts helt?

behovav  (Andel klienter  (Andel klienter
Bedémt behov insatser dir ~ som bedomts  som bedémts
av insatser insatser ha behov av ha behov av
Insatsomrade (antal klienter) planerats insatser) insatser)
Alkohol 86 90% 26% 58%
Narkotika 18 88% 27% 46%
Kriminalitet
/attityder 189 83% 21% 53%
Psykisk ohilsa 77 81% 28% 21%
Studier 15 74% 59% 6%
Arbete 106 81% 32% 35%
Boende 42 76% 16% 23%
Skulder 11 42% 0% 6%
Social miljs/
nétverk 51 80% 27% 33%
| genomsnitt 83% 25% 44%

Kéilla: Riksrevisionens aktgranskning.

Anm. Bedémt behov av insatser avser Kriminalvardens bedémning av om det 6verhuvudtaget finns
ett behov av insatser eller ej. Ett bedémt behov av insatser inom ett omrade kan medféra en eller
flera specifika typer av insatser, se vidare tabell 3-10.

76 Vi anvinder termerna insatsomrade, insatser och insatstyper for att beskriva vad som gérs av
Kriminalvarden och andra aktérer for att minska risken for aterfall i brott. Vara insatsomraden
motsvarar i stort sett de atta starkaste riskfaktorerna, det vill sdga de som vanligen bendmns "The
Central Eight” och behovsomraden i anslutning till dessa. | tabellerna 3-10 anviinds benimningen
insatstyp for att urskilja olika atgirder inom ett insatsomrade. Insatser 4r samlingsbeteckningen
pa de insatser av olika typer som planeras och genomférs inom olika insatsomraden.
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4.3.1

For de allra flesta av de undersokta klienterna har Kriminalvirden bedomt att
det funnits behov av insatser rérande kriminella attityder. Mer 4n hilften har
bedomts ha behov av ndgon form av insats mot narkotikamissbruk, lika manga
gillande arbete. Omkring fyra av tio klienter har bedémts ha behov av insatser
mot alkoholmissbruk, och lika manga av insatser gillande psykisk ohilsa.

En mindre andel av klienterna har bedémts ha behov av insatser f6r boende,
skuldsanering, ny umgingesmilj6 och studier.

Av aktgranskningen framgar ocksi att klienter som bor eller vistas i olika regioner,
men har behov av samma insatser, har fitt vard eller stod i relativt varierande
omfattning. I Kriminalvirdens Region Syd har endast 26 procent av de behov
av insatser som klienter haft tillgodosetts helt, medan detta skett i 577 procent av
fallen i Region Nord.”

I avsnitten 4.3.1-4.3.8 redovisas siffror kring insatser som planerats respektive
paborjats inom granskade insatsomraden. I den man det funnits sikra
uppgifter om avslutade insatser och resultat av dessa har de ocksa redovisats.

Insatser for att fa ett arbete

Uppgifter om vilka samlade insatser som gjorts av Kriminalvirden och &6vriga
myndigheter for att klienter ska fa arbete har hittills till stora delar saknats.
Sedan nagot ér tillbaka har dock Arbetsformedlingen fatt mojlighet att
registrera Kriminalvardens klienter genom dndringar i Arbetsformedlingens
personuppgiftsforordning. Nagon samlad rapportering av dessa uppgifter har
dock dnnu inte gjorts.”®

Riksrevisionen har darfor bett Arbetsférmedlingen att redovisa vilka klienter
som fatt tillgang till Arbetsférmedlingens olika stédformer och om det har
bidragit till att klienterna har fatt ett jobb. Redovisningen avser klienter som ar
inskrivna i anstalt eller har varit det och som skrivits in hos Arbetsférmedlingen
eller Krami under perioden september 2013 till augusti 2014.

Totalt skrevs 1 550 klienter in som arbetssékande hos Arbetsformedlingen
under denna tidsperiod. Av dessa har 710 klienter (46 procent) fatt nigon form
av stédinsats. Om man dessutom riknar Krami som insats for dessa personer
kommer siffran upp i 746, det vill siga 48 procent. Av dessa fick 464 klienter
nagon form av arbetsmarknadsutbildning pa anstalten och 155 klienter en plats
i jobb- och utvecklingsgarantin. I en mitning 9o dagar efter att stodinsatsen
avslutats hade 135 av 914 som hade kunnat f6ljas upp 9o dagar efter att de

77 Se bilagetabell 3, bilaga 2.
78 Vissa utdrag med statistik Gver antalet klienter som skrivits in och avslutat en Krami-insats samt
antalet klienter som har fatt en arbetsmarknadsutbildning pa anstalt har dock redovisats.
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limnade anstalten fitt ett arbete.” Ovriga 636 klienter var inte méjliga att
folja upp pa grund av att de fortfarande var inskrivna i anstalt eller att det inte
hunnit g tillrickligt lang tid efter frigivning.

Hur stort ar gapet mellan behov och insatser inom omradet arbete?
— ett rakneexempel

Ar 2013 fanns det 13 232 anstaltsklienter som hade pabérjat en verkstillighet
vid drets borjan eller paborjade en under aret. Motsvarande siffra for ar 2014
var 12 727 klienter.*> Under verkstillighetstiden har Kriminalvirden ansvar
for att uppritta en verkstillighetsplan och géra brottsférebyggande insatser.
Nagon exakt siffra pa hur ménga klienter pa anstalt som hade en pigiende
verkstillighet under perioden september 2013 till augusti 2014 finns inte
tillgdnglig. Det dr dock inte orimligt att i ett rdkneexempel utga ifran ett vigt
genomsnitt mellan uppgifterna fran 2013 och 2014 om hur manga som har en
pagaende verkstillighet, det vill siga 0,33*13 232+0,67*12 727. Mélgruppen i
vart rakneexempel skulle da kunna skattas till cirka 12 goo klienter.

Det finns inga exakta uppgifter om hur manga av dessa star till arbetsmarknadens
forfogande. De undersckningar som gjorts av anstaltsklienter pekar pa att drygt
tre fjirdedelar av de intagna pa anstalt inte hade ett arbete dé verkstilligheten
paborjades.” Drygt en fjirdedel hade ett arbete och ytterligare en fjirdedel har
varit arbetssokande. Resterande klienter har studerat (5 procent), varit sjuka

(9 procent), haft pension (9 procent), en okind situation (9 procent) eller
Kklassificerats under 6vrigt (14 procent). Den sistnimnda posten kan enligt
Kriminalvirden handla om kriminalitet som sysselsittning.

Riksrevisionen fann i sin aktgranskning att drygt hilften av undersokta
anstaltsklienter bedomdes ha ett behov av arbete.

Mot bakgrund av uppgifterna i Kriminalvardens klientkartliggning och
Riksrevisionens aktgranskning ir det inte orimligt att anta att minst en fjardedel
av malgruppen och kanske upp till hilften av denna har haft ett behov av arbete.
Det blir mellan cirka 3 225 och 6 450 klienter. En del av dessa kan komma att
overlimnas till rittssystemen i andra linder, men det ror sig om hogst nagra
hundra klienter. En del klienter har en mycket kort strafttid — mindre 4n 30
dagar. Aven denna grupp ir hégst nigra hundra klienter.** Kriminalvarden gor
dock verkstillighetsplaner dven for stérre delen denna grupp.

79 Dessa siffror dr nagot osikra da applikationen dir klienterna registrerats visat sig ha vissa brister,
nagot som Arbetsférmedlingen avser atgirda fran och med april 2015. Regeringen har ocksa i
december 2014 beslutat att Arbetsférmedlingen dven far méjlighet att registrera personer démda
till skyddstillsyn vilket dven det kommer att kunna géras fran och med april 2015.

80 Kriminalvardens arsredovisningar 2013 och 2014, bilagetabeller.

8 Kriminalvardens klientkartldggning 2013, Bra rapport 2012:15.

8 Kriminalvardens arsredovisningar 2013 och 2014, bilagetabeller.
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Om man - som framgar av Arbetsférmedlingens statistik — skrev in 1 550
klienter under ett r innebdr det att Arbetsférmedlingen lyckades na och skriva
in en begrinsad del av de klienter som har behov av ett arbete, och en dnnu
mindre del av dessa har fatt nigon form av stédinsats.

Typer av genomférda insatser

I Riksrevisionens aktgranskning undersoktes insatstyper och antal

insatser som planerats respektive genomforts inom omréidet arbete enligt
verkstillighetsplanerna.® Av tabellen framgar att knappt hilften av de planerade
insatserna endast handlar om samtal om arbete och/eller att kontakter ska tas
med socialtjdnsten eller Arbetsformedlingen. I en knappt tredjedel av fallen har
en konkret arbetsmarknadspolitisk dtgird planerats.

Tabell 3 Férdelning av planerade och pabérjade insatser for att fa ett arbete

Planerade Paborjade
Insatstyp (andel i procent) (andel i procent)
Samtal kring arbete/utbildning/ekonomi 12 18%
Samtal och kontakt med arbetsférmedlare 29 31
Praktikplats, arbetstraning m.m. fran socialtjansten 5 4
Kontakta/fa stod fran socialtjansten 7 2
(Stod till) aktivt arbetssékande 4 5
Krami-insats 7 13
Yrkesutbildning — Kriminalvarden 1 1
Arbetsmarknadsutbildning - Arbetsférmedlingen 3 5
Praktikplats, subventionerad anstillning 1 4
Arbetsmarknadsprogram/atgard
(exkl. praktikplats) 5 10
Annat 14 8
Totalt 100 100

Kéilla: Riksrevisionens aktgranskning.

Anm. | denna tabell och i flera av de féljande tabellerna kan avrundning till heltal av procentandelar
gora att de enskilda procentsiffrorna i tabellen inte summeras till 100% totalt.

8 | akterna fanns ocksa uppgifter om fullféljda insatser, men dessa har vi bedémt vara osakra och
darfér inte tagit med. Se vidare bilaga 1, Metodbilaga.

84 Att andelen pabérjade insatser avseende samtal kring arbete/utbildning/ekonomi 4r hogre 4n
som planerats innebér inte att fler insatser av denna typ pabdrjades &n planerades. Diremot har
férdelningen i procent mellan olika insatstyper férandrats. Férhallandevis fler av de tre forsta
insatstyperna har siledes pabérjats jimfért med planerats.
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Anledningar till att en klient inte fatt ett arbete

Bland anledningarna till att klienten inte har fatt nigon form av arbete

anges i uppféljningarna av verkstillighetsplanerna och i vara intervjuer med
Kriminalvirdens handliggare att klienterna varit sjukskrivna och/eller psykiskt
instabila, varit ointresserade av att fa ett arbete eller haft bristande utbildning,
missbruksproblem eller spriksvarigheter.

Insatser for boende

Nagra samlade uppgifter om vilka insatser som ansvariga myndigheter och
kommuner har gjort for att klienter ska fi ett eget varaktigt boende finns inte
tillgangliga.

Kriminalvarden har inga egna resurser eller stodméjligheter vad avser
boende efter villkorlig frigivning eller dom till skyddstillsyn. Det dr
fraimst socialtjinsten som har ansvar for konkreta boendeinsatser for
kriminalvérdsklienter.

Enligt Riksrevisionens aktgranskning har en femtedel av de 200 klienterna
sjdlva uttryckt en 6nskan om att fa hjilp med boende eller bedémts ha ett
sadant behov. Kriminalvardens insats har hir fraimst bestatt i att hinvisa till
socialtjinsten eller i enstaka fall ideella organisationer eller hirbirgen.

Det framgar av uppfdljningar att socialtjinsten sillan lyckas bista klienter med
en varaktig bostad. De insatser som gors av socialtjansten har berort cirka
hilften av de klienter som bedémts ha ett behov. Insatserna har bestatt av
traningsldgenhet, familjehem och andra former av stédboende. En fjirdedel av
dem som haft behov av bostad har fatt skaffa sig tillfilliga bostadslosningar pa
egen hand. Resterande fjirdedel av klienterna har en oklar bostadssituation,
har fatt en ny dom eller befinner sig pa behandlingshem.

Insatser for att sanera klienternas skulder

Ungefir en tredjedel av klienterna i Riksrevisionens aktgranskning har skulder
som angivits i verkstillighetsplanen. Det finns ingen obligatorisk fraga eller
nagot utrymme i verkstillighetsplanerna dir samtliga skulder ska anges.*

Det finns dock ett krav pa att handliggaren ska kontrollera och ange i planen
om klienten har obetalda skulder till brottsoffer, for rittegidngskostnader eller
dylikt. Andra undersokningar har — som nimnts tidigare i kapitel 3 — pekat pa
att betydligt fler klienter har skulder.

85 Det pagar dock ett projekt i samarbete med Kronofogden i syfte att underlitta hanteringen av en
haktad klients ekonomi.
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Tabell 4 Férdelning av skulder som angetts i verkstallighetsplanen

Skulder (i kronor) Andel klienter (procent)
1-10 000 10
10 000-50 000 24
50 000-100 000 10
100 000 -200 000 9
200 000—500 000 6
500 000— 1
Skulder finns, belopp oklart 39
Totalt 100

Kdlla: Riksrevisionens aktgranskning.

For ett mycket begrinsat antal av klienterna i Riksrevisionens aktgranskning
bedémde Kriminalvarden att det fanns behov av insatser. For mindre 4n
hilften av dessa planerades ocksa insatser. Den vanligaste insatsen var att
Kriminalvirden uppmanade klienten att sjilv ta kontakt med Kronofogden
och eventuella 6vriga fordringsigare. I nigra fall hade Kriminalvirden hjilpt
klienten med att anscka om skuldsanering. Ingenstans nimndes att kontakter
borde tas med kommunernas budget- och skuldradgivare.

Insatser mot psykisk ohdilsa

Aven for klienter som har problem med psykisk ohilsa saknas generella
uppgifter om vilka insatser som faktiskt gérs. Socialstyrelsen publicerar drligen
vissa uppgifter om hur manga i befolkningen som helhet som far psykiatrisk
vard. Denna statistik skiljer dock inte ut kriminalvardsklienter.
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I Riksrevisionens aktgranskning bedomdes knappt 40 procent av klienterna ha
behov av insatser mot psykisk ohilsa. De typer av dtgirder som Kriminalvirden
vidtagit for dessa klienter infor frigivning framgér av tabell 5 nedan.

Tabell 5 Fordelning av planerade och pabérjade insatser mot psykisk ohilsa

Planerade Pabérjade
Typ av insats (andel i procent) (andel i procent)
Samtal/motivation kring psykisk ohilsa 22 25
Sarskilt boende/behandlingshem 4 5
Lakemedelsbehandling mot angest 6 9
Likemedelsbehandling mot ADHD 10 10
Férdjupad utredning om ADHD 3 o
Kontakt med psykolog 18 17
Kontakt med 6ppenvérden/psykiatrin 15 15
Annat 21 19
Totalt 100 100

Kéilla: Riksrevisionens aktgranskning.

De vanligaste atgirderna var samtal med handliggare/kontaktman kring
klientens psykiska hilsa, samt att formedla kontakt med psykolog.

Kriminalvirden har i viss mén egna resurser i form av psykiater och/eller
psykologer som ir knutna till anstalter. Myndigheten remitterar ocksa klienter
till psykiatrisk vard ute i samhallet.

Sirskilt om behovet av insatser mot ADHD

Som nimnts i kapitel 3 har Kriminalvirden gjort bedémningen att mellan
25 och 45 procent av fingelseintagna man har ADHD. Av klienterna i
Riksrevisionens aktgranskning hade 13 procent diagnosticerad ADHD.
Misstanke om ADHD uttrycktes for ytterligare 9 procent.

I vissa regioner kan klienter bli utredda for ADHD, och vid behov starta
medicinering, medan de sitter i anstalt. Nir Kriminalvirden remitterar
frivardsklienter till ADHD-utredningar i ordinarie vard nekas de dock inte
sillan sddana utredningar, eftersom virden kriver att de ska vara drogfria. Aven
for manga andra typer av utredningar och behandlingar krévs drogfrihet, ibland
en langre tid, vilket utestinger manga klienter.
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Under 2014 pabérjade Kriminalvarden knappt 340 ADHD-utredningar.®® Det
ir en 6kning med 44 procent fran dret innan. Antalet anstaltsklienter som
medicinerar f6r ADHD steg ocksd nidgot 2014. Vid en mitning i oktober hade
300 klienter en pigiende likemedelsbehandling mot ADHD.¥

For att lakare inom Kriminalvirden ska starta likemedelsbehandlingar for
anstaltsklienter krivs generellt att en vardgivare pa utsidan férbinder sig att

ta 6ver behandlingsansvaret vid frigivning. Det giller fortfarande till exempel
substitutionsbehandling mot missbruk. Nir det giller ADHD-likemedel

har dock Kriminalvarden tagit bort kravet pa att en vardgivare pd utsidan ska
forbinda sig att ansvara for fortsatt behandling. Behandling ger s tydliga
resultat att Kriminalvirden vill kunna starta den oavsett om man far en sidan
forsikran. I stillet skickar Kriminalvarden en remiss till fortsatt behandling tre
manader fore villkorlig frigivning, och hinvisar till landstingens vardgaranti.®

Eftersom en si pass hog andel av kriminalvirdsklienterna bedéms ha ADHD
torde potentialen att utreda och behandla fler vara stor.

I Kriminalvardens Region Vist startades under 2014 ett projekt dir vissa
nyintagna anstaltsklienter testas for ADHD. I november 2014 lanserades en
liknande satsning i Region Stockholm.

Insatser mot missbruk

Nagra samlade uppgifter om vilka insatser mot missbruk som faktiskt gérs
for Kriminalvardens klienter av ansvariga samhillsaktérer finns inte heller
tillgdngliga. I den statistik som finns urskiljs inte Kriminalvirdens klienter.
Kriminalvirden gér endast uppf6ljningar av de egna insatserna.

Under 2013 bedrevs 1 olika ackrediterade behandlingsprogram inom frivirden
och 13 pa anstalt.® Av dessa program riktar sig 4 mot missbruk av droger och/
eller alkohol.*®

Totalt i anstalt och frivard beddmdes malgruppen f6r Kriminalvirdens
behandlingsprogram mot missbruk bestd av 14 o1o klienter under 2013, enligt

86 Siffran ar fran Kriminalvardens medicinska radgivare och giller sa kallade QB-tester. Klienter

testas upprepade ganger for att se effekter av medicinering, men siffran giller s kallade férsta
tester 2014 och bér i princip motsvara antalet pabérjade utredningar, enligt Kriminalvarden.

87 Siffror fran Kriminalvardens medicinska radgivare.

8 Kriminalvardens medicinska radgivare.

89 Att programmen ir ackrediterade innebir att Kriminalvarden bedémt att de ir relevanta enligt
forskning och kan anvindas inom hela verksamheten.

9 Kriminalvardens webbplats, www.kriminalvarden.se.
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myndighetens drsredovisning. Av dessa paborjade 18 procent ett program, och
14 procent fullféljde ett program under 2013.”"

Tabell 6 Antalet klienter som deltagit i och fullfoljt behandlingsprogram mot missbruk

Antal klienter som

Behandlingsprogram Antal klienter som  Antal klienter som  bedomits tillhéra
mot missbruk deltagit i program fullféljt program malgruppen
Intagna i anstalt 1663 (27%) 1371 (22%) 6108
Frivard med skyddstillsyn 697 (14%) 526 (10%) 5013

Villkorligt frigivna med
Svervakning 181 (6%) 101 (3%) 2889

Kéilla: Kriminalvérdens drsredovisning 2013.

9" Siffror fran Kriminalvardens arsredovisning 2013.
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Narkotika

Enligt Riksrevisionens aktgranskning bedémdes 57 procent av Kriminalvardens

klienter ha ett behov av insatser mot narkotikamissbruk. For anstaltsklienter

var andelen 65 procent. Totalt planerades insatser for 88 procent av de klienter

som bedémdes ha ett behov av insatser mot narkotikamissbruk. For 46

respektive 277 procent av klienterna fullféljdes de planerade insatserna helt eller

delvis (se tabell 2). Nir det giller klienternas motivation att delta i planerade

insatser var nira tre av fyra delvis eller 6vervigande positiva. Vilka typer av

insatser som planerats och pibérjats inom omréidet narkotikamissbruk framgar

av tabellen nedan.

Tabell 7 Férdelning av planerade och pabérjade insatser mot narkotikamissbruk

Typ av insats

Planerade
(andel i procent)

Pabérjade
(andel i procent)

Samtal/motivation om drogvanor/missbruk 27 24
Behandlingsprogram inom Frivarden 15 10
Vérdvistelse 2 2
Kontraktsvard enligt dom®* 7 8
Kontakt etablerad med 6ppen mottagning

/beroendemottagning 10 16
Likemedelsbehandling mot narkotikamissbruk 4 5
Behandlingshem/sarskilt boende med st6d 7 8
Lekmannadvervakare som stod 11 10
Lamnar regelbundet urinprov

(Kriminalvardens regi) 2 2
Lamnar regelbundet urinprov

(Beroendemottagning eller dylikt) 6 8
Kontakt med psykolog 2 1
Kontakt med ideell organisation 1 1
Annat 6 5
Totalt 100 100

Kéilla: Riksrevisionens aktgranskning.

92 Kontraktsvard innebir en féreskrift i klientens dom.

93 Enligt Kriminalvarden bor det finnas betydligt fler lekmannadvervakare dn vad som registrerats

i verkstallighetsplaneringen.
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Den vanligaste atgirden, som hade planerats och/eller paborjats for en
fjardedel av klienterna, var att handliggare f6rt samtal med klienten om
narkotikamissbruk. I en sjittedel av fallen hade en kontakt etablerats med
Sppenvird/beroendemottagning. Program mot narkotikamissbruk inom
frivarden hade pabérjats for 10 procent av klienterna. Manga klienter hade
redan en etablerad kontakt med en beroendemottagning, inte sillan sedan ling
tid tillbaka, och vissa medicinerade sedan tidigare mot sitt missbruk.

Bland de vanligaste orsakerna till att atgirder inte blev av trots bedomt

behov uppgavs vara att klienten saknade motivation. Klienter sig inte

sitt narkotikabruk som ett problem eller de ansag sig kunna uppna eller
uppritthélla drogfrihet pa egen hand. En annan vanlig orsak var att
pafoljdstiden var for kort for att sitta in relevanta insatser — eller for att hinna
fram i vardkon och f3 tillgang till behandling.

Alkohol

Som framgar av tabell 2 har Kriminalvirden bedomt att 43 procent av
klienterna i Riksrevisionens aktgranskning hade ett behov av insatser mot
alkoholmissbruk. I go procent av dessa fall planerades insatser, 26 procent
genomfordes delvis och 58 procent fullféljdes enligt plan. Nira tre av fyra var
delvis eller 6vervigande positiva till de planerade atgirderna.

Vilka typer av insatser som planerats och pabérjats for dessa klienter framgar
av tabell 8 nedan. Precis som f6r narkotikamissbruk dr den vanligaste
atgirden samtal om alkoholvanor och -missbruk. Sidana insatser planerades
i 26 procent av fallen. Cirka 6 procent av klienterna pibdrjade vistelse pa
behandlingshem. For 18 procent av klienterna planerades program inom
frivirden, och 15 procent paborjade ett program. Likemedelsbehandling mot
alkoholmissbruk planerades och/eller paborjades for ett fatal av klienterna.

I verkstillighetsplaneringen gar det dock inte att se hur manga av dem som
hade fsljt behandlingen enligt plan under pafoljdstiden. Precis som nir det
giller narkotika var brist p motivation hos klienten ett av de vanligaste angivna
skilen till att ingen atgdrd blev av trots bedémt behov. Klienter ansag inte

att deras alkoholbruk var ett problem, eller ville helt enkelt inte sluta dricka
alkohol. En annan vanlig orsak var for kort verkstillighetstid for att hinna
genomfora insatser.
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Tabell 8 Fordelning av planerade och pabérjade insatser mot alkoholmissbruk

Typ av insats

Planerade
(andel i procent)

Pabérjade
(andel i procent)

Samtal/motivation om alkoholvanor/

missbruk 26 26
Deltagande i program inom frivarden 18 15
Kontakt etablerad med 6ppen mottagning/

beroendemottagning 10 14
Behandlingshem 6 6
Lakemedelsbehandling mot alkoholmissbruk 2 5
Lekmannaévervakare som stéd 12 10
Kontraktsvard 9 10
Alkoholtest ska géras 5 3
Stéd fran socialtjansten 3 4
Kontakt med ideell organisation 1 1
Annat 9 8
Totalt 100 100

Kdlla: Riksrevisionens aktgranskning.
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4.3.6 Insatser mot kriminella attityder

For cirka hilften respektive en tredjedel av de klienter som Kriminalvirden
bedémde hade behov av insatser mot kriminella attityder, genomfordes
atgirder helt eller delvis. Av tabell 9 nedan framgar att det framfor allt var
genom samtal och behandlingsprogram som insatser gjordes for att paverka
kriminella attityder. Det forekom ocksa siddana insatser i form av kontraktsvard.
Aven lekmannagvervakare hade en roll i denna friga.

Tabell 9 Férdelning av planerade och pabérjade insatser mot kriminella attityder

Planerade Paborjade
Typ av insats (andel i procent) (andel i procent)
Samtal/motivation kring kriminalitet 40 42
Programdeltagande 29 33
Flerpartsméte® 1 o
Samtal med psykolog 4 4
Kontraktsvard/6ppenvard m.m. 7 9
Lekmannadvervakare® 10 8
Socialtjinstens aktiviteter 2 2
Kontakt med ideella organisationer 2 2
Behandlingshem 4 5
Annat 2 2
Totalt 100 100

Kéilla: Riksrevisionens aktgranskning.

94 Denna siffra bor enligt Kriminalvarden vara hégre. Flerpartsméten involverar bland annat
lekmannadvervakare, vilka enligt Kriminalvarden ar fler &n vad som registrerats — se not g1.

9 Se not 91. Lekmannadvervakare dr ocksd en egen atgird i verkstallighetsplaneringen, och ndmns
inte nédvindigtvis under respektive behovsomrade.
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4.3.8

Insatser for att byta till nytt umgdnge/ny miljo

Enligt sammanstillningen i tabell 2 bedémde Kriminalvirden att det fanns ett
behov av ett forindrat umginge for cirka en fjardedel av klienterna. For

60 procent av dessa har insatser ocksa genomforts helt eller delvis. Vilka typer
av insatser som planerats och pabdérjats framgar av tabell 10 nedan.

Tabell 10 Férdelning av planerade och pabérjade insatser fér att byta umgénge och miljé

Planerade Pabérjade
Typ av insats (andel i procent) (andel i procent)
Samtal om kriminalitet, attityder, umgange 37 45
Lekmannadvervakare utsedd 15 21
Framja positivt natverk, nitverksarbete 25 18
Motiverande samtal 3 2
Programverksamhet 7 3
Samtal med psykolog 3 o
Frivilligorganisation deltar 2 2
Kontakten med familjen férbéttras 6 6
Annat 2 2
Totalt 100 100

Kdlla: Riksrevisionens aktgranskning.

Det dr framfor allt genom att motivera till att vilja bryta med en kriminell
umgingeskrets som Kriminalvarden gor insatser inom detta omrade. Det gors
bland annat genom samtal och kartliggningar av klienternas nitverk.

Insatser pa utbildningsomradet

Inte heller pa utbildningsomradet finns statistik 6ver vilka samlade
utbildningsinsatser som ansvariga aktorer gor for kriminalvardsklienter.
Framfor allt saknas statistik 6ver hur manga skyddstillsynsdémda som studerar
ute i samhillet.

For klienter pé anstalt finns uppgifter om hur manga som deltar i
klientutbildningen pa lircentrum, som anstalternas ”skola” kallas. Under 2013
studerade 3 188 unika klienter inom klientutbildningen.?® Drygt 4 700 kurser

96 Kriminalvardens arsredovisning 2013. Under 2013 pabérjade 3 188 unika klienter i anstalt 5 216

kurser, varav 695 yrkesinriktade och 4 521 teoretiska (grundlaggande och gymnasial
vuxenutbildning samt svenska fér invandrare). 1 597 klienter har under aret fullfsljt 2 276 kurser,
varav 376 yrkesinriktade och 1 9oo teoretiska. Det totala antalet studietimmar inom landets
anstalter 2013 var 549 933.
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4.4

startades, varav knappt hilften fullfsljdes. Utover detta paborjade ett 30-tal
klienter hogskolekurser och ett 40-tal slutférde hogskolekurser under aret.9”

Kriminalvirden kan dven utfirda slutbetyg frin gymnasiet (heter sedan 2012
gymnasieexamen). Under 2010-2013 utfirdade Kriminalvirden 6-10 slutbetyg
per ar. Det hinder ocksa att ndgon liser in hela gymnasiet genom larcentrum.

Kriminalvirden uppger att antalet klienter som fullf6ljt en kurs eller en
utbildning har 6kat. Aren 201-2013 minskade dock savil antalet s¢kta kurser
som antalet kursstarter, och att déma av tillgingliga siffror f6r 2014 (januari-
september) fortsitter trenden. Mellan 17 och 20 procent av kursansékningarna
fran klienter avslogs under dessa ér, vanligen pa grund av platsbrist. Nagot
kosystem finns inte. Kriminalvarden prioriterar dem som har kortast
utbildning. Den som inte far plats direkt kan séka igen.

Skolinspektionen konstaterade i en kvalitetsgranskning av klientutbildningen
2012 att antagningen inte var likvirdig.>® Enligt Skolinspektionen finns en risk
att mojligheten att studera beror mer pa vilken anstalt en klient befinner sig p3,
dn behovet av studier. Platsantalet utgar inte fran en aktuell analys av behoven,
utan styrs snarare av undervisningslokalerna och anstaltens sikerhetsrutiner.
Det finns ocksa risk att en klient som far avslag pa sin studieansékan tappar
motivationen, och i virsta fall inte dterkommer med en ny ansékan. Andra
faktorer som styr tillgangen till studier kan vara att behovet av arbetskraft dr stort
pa en viss anstalt, eller respektive anstalts utbud av kurser och en begrinsad
platstillgdng/Sppettider i lircentrum.®® Under 2015 infér Kriminalvarden en

” 100

central antagning "for att skapa likvirdighet och rittssikerhet”.

Enligt Riksrevisionens aktgranskning bedomdes cirka 6 procent ha ett behov
av studier. I 74 procent av dessa fall planerades insatser, i 59 procent av fallen
utfordes insatserna delvis och i 6 procent fullfsljdes de enligt plan.

Sammanfattande iakttagelser

I detta kapitel har Riksrevisionen sokt belysa vilka insatser som gjorts for
att ticka de behov som Kriminalvarden har bedomt att deras klienter har.
Riksrevisionen har hir anvint sig av de killor som funnits tillgingliga och
kompletterat dessa med en egen aktgranskning och med intervjuer.

97 Observera att kurser kan strécka sig dver ett arsskifte och att siffrorna darfér inte ska antas gilla

samma klienter eller kurser.
98 Vuxenutbildning i anstalt — Skolinspektionens kvalitetsgranskning av Kriminalvérdens klientutbildning,
rapport 2012:6.

99 Vuxenutbildning i anstalt — Skolinspektionens kvalitetsgranskning av Kriminalvirdens klientutbildning,
rapport 2012:6.

199 Kriminalvardens &rsredovisning 2013.
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Overgripande och relevant 16pande statistik har i huvudsak endast kunnat tas
fram pa arbetsmarknadsomradet. Dessa uppgifter visar att Kriminalvarden
och Arbetsférmedlingen endast lyckas na en relativt begrinsad del

av samtliga anstaltsklienter utan arbete och bistd dem med konkreta

101

arbetsmarknadspolitiska atgirder.

Pa utbildningsomradet visar 6vergripande statistik att kursverksamheten varit
omfattande inom Kriminalvirden. And4 har endast ett tiotal klienter arligen
kunnat ta ut en gymnasieexamen efter studietiden pa anstalt. Nir det giller
ohilsa finns l6pande uppgifter som indikerar att det finns ett betydande behov
av att faststilla ADHD-diagnoser och behandla ADHD som inte dr uppfyllt.

Av Riksrevisionens aktgranskning framgér ocksa att de insatser som planerats
och genomforts endast har tickt en del av de behov som klienter inom
Kriminalvarden har. Insatser har planerats f6r 83 procent av de sammantagna
insatsbehoven som Kriminalvirden bedémt att klienter har haft. Insatserna har
fullfoljts delvis for 25 procent av dem som bedémts behéva sidana och fullfoljts
helt for 44 procent.

Drygt 20 procent av klienterna bedémdes ha behov av boendeinsatser.
Planerade insatser fullféljdes helt for cirka 5 procent av klienterna och delvis
for 4 procent av dem.

En fjirdedel av klienterna med behov av insatser mot narkotikamissbruk hade
inte fatt sddana insatser.

Manga av de insatser som gors dr av inledande eller forberedande karaktir. Det
handlar till exempel om att samtal f6rs med klienten om dennes behov inom
ett insatsomrade eller att Kriminalvirden ska hjilpa klienten att ta kontakt med
Arbetsformedlingen eller socialtjdnsten.

Sammantaget kan konstateras att de klienter som nds av insatser ir betydligt
firre dn de som Kriminalvirden bedomt har behov. Insatserna dr i manga

fall inte heller tillrickligt strukturerade och konkreta for att 16sa klienternas
grundliggande problem med kriminalitet, missbruk, psykisk ohilsa, avsaknad

102

av arbete, bostadsléshet med mera.

I granskningen har en rad orsaker till detta uppmérksammats. De redovisas
i de f6ljande kapitlen.

9 Ansvariga fér Krami samt handldggare vid Globens arbetsférmedling.

192 Kriminalvarden arbetar med att implementera STICS, som en metod fér strukturerade
motiverande samtal, och anser generellt att samtal kan vara en fullt tillracklig atgard. Nar
Riksrevisionen beskriver insatser som "inte tillrickligt konkreta” avser vi situationer dar det enligt
verkstillighetsplaneringen inte 4r fraiga om sadana strukturerade samtal, och dar det 4r oklart om
hanvisningar till att klienten ska kontakta andra myndigheter har lett vidare.
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5.1

5.1.1

5.1.2

Myndigheternas planering
och samverkan

I detta kapitel redovisar vi hur myndigheternas planering och samverkan kring

olika insatser gatt till. Bland kdllorna finns férutom Riksrevisionens aktgranskning
dven utredningar och rapporter samt intervjuer med representanter for olika
samhidllsinstanser som dr involverade i det aterfallsforebyggande arbetet. Vi har ocksd
gatt igenom lagstifining, regeringens styrdokument och olika aktorers interna riktlinjer.

Kriminalvardens planering av insatser

Krav pa verkstdllighetsplaneringen

Som nimnts i kapitel 4 ska varje klient ha en individuell plan for
verkstilligheten. Verkstillighetsplaneringen syftar till att fylla pafcljdstiden
med ett innehill som ska minska risken for dterfall i brott, och ska I6pa som en
r6d trdd genom hela verkstilligheten. Anstalterna ansvarar f6r denna planering
pa anstalt. Frivarden ansvarar for verkstillighetsplaneringen for frivirdsklienter
men ska dven delta i verkstillighetsplaneringen f6r anstaltsklienter, som
vanligen ska stillas under 6vervakning inom frivirden efter frigivning.

Idag har 9go—95 procent av klienterna en faststilld verkstillighetsplan. Det dr i
princip bara klienter med en strafftid under 30 dagar som har det i ligre grad.

Mdnga klienter far viinta pa sin verkstdllighetsplan

Enligt Kriminalvardens egna foreskrifter ska verkstillighetsplanen for en klient
vara faststilld inom en manad efter frigivning eller dom till skyddstillsyn.
Planen revideras sedan nir det finns anledning till det.'”® Planering och
utredning av vissa insatser (till exempel att ordna boende) kan behéva komma
igdng flera manader fore frigivningsdagen.

Riksrevisionens aktgranskning visade att 41 procent av samtliga klienter har fitt
vinta mer 4n en manad pa en aktuell verkstillighetsplan (se tabell 11 nedan). Av
dem som domits till skyddstillsyn var andelen 49 procent. Av dem som démts
till fingelse saknade 83 procent en uppdaterad verkstillighetsplan den dag de

193 KVFS 2011:5, FARK Frivérd.
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villkorligt frigavs, och 20 procent hade inte en uppdaterad plan inom en manad

efter frigivning (se bilagetabell 11 bilaga 2 f6r anstaltsklienter specifikt).

Det har under arens lopp ratt delade meningar om huruvida planeringen av

insatser for de klienter som doms till skyddstillsyn kan eller bor goras innan

domen avkunnas. I forarbetena till den nya fingelselagen menar utredarna att

planeringen for klienter mycket vil kan paborjas samtidigt som Kriminalvirden

gor en personutredning, det vill siga redan fore en dom.

104

Tabell 11 Antal dagar fére frigivning respektive efter dom till skyddstillsyn som aktuell

verkstillighetsplan upprittades

Tid fore/efter frigivning/skyddstillsynsdom

Andel i procent

Mer 4n 30 dagar fore 5
1-30 dagar fore 3
Samma dag 2
Inom en vecka efter 6
Inom tvé veckor efter 12
Inom en ménad efter 31
Mer dn en manad efter 41
Totalt 100

Kéilla: Riksrevisionens aktgranskning.

I ménga fall kan planeringen av insatserna i verkstillighetsplanen ha kommit

igdng fore det datum da verkstillighetsplanen beslutades. Riksrevisionens

aktgranskning visar dock att det inte skett for 35 procent av de insatser som

planerats for gruppen démda till skyddstillsyn (se tabell 2 i bilaga 2). Nir det

gillde gruppen fingelsedémda har det varit svart att sirskilja planeringen av

enskilda insatser just infér frigivning fran tidigare planering. Sannolikt dr dock

den andel insatser som planerats och paborjats inom en manad efter frigivning

betydligt storre 4n motsvarande siffra fér dem som domts till skyddstillsyn.

Enligt Riksrevisionens intervjupersoner férsenas planering och insatser

framst av tidsbrist, arbetssitt hos handlidggarna, domar som kommer in sent

till Kriminalvarden och misskétsamhet hos klienter (klienter uteblir fran

moten).' I en rapport fran Kriminalvirdens internrevision 2013 uppgav

ungefir hilften av de tillfrigade kriminalvardarna att den storsta svirigheten

%4 Framtidens kriminalvérd, SOU 2005:54.

195 Intervjupersoner inom Kriminalvéarden, bland annat deltagarna i Riksrevisionens fokusgrupp med
frivardsinspektdrer och kriminalvardsinspektérer som representerar samtliga regioner.
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5.1.3

i arbetet med verkstillighetsplaneringen var att f tiden att ricka till. Ungefir
en fjirdedel ansig att arbetet oftast var lagt prioriterat pa deras anstalt.*®
Bilden att verkstillighetsplaneringen ofta har ligre prioritet 4n andra delar av
verksamheten bekriftas av Riksrevisionens intervjupersoner. For klienter i
frivard kan det ocksa uppsté praktiska problem med kallelser och dokument

som inte nar personer som saknar fast adress.

Mainga insatser beskrivs i verkstillighetsplanerna i Riksrevisionens
aktgranskning som samtal med klienten. Nagon struktur for samtalen,

vad de syftar till, frekvens pd méten eller liknande framgar vanligen inte.
Kriminalvirden arbetar med att implementera strukturerade samtalsmodeller
for motiverande samtal.'”

Vanliga insatser ir ocksa att klienten uppmanas att ta kontakt med

till exempel socialtjinsten eller Arbetsférmedlingen. Eftersom dessa
samverkansmyndigheters utredningar och planer i sin tur tar tid, kan konkreta
atgirder komma att droja.

Bristande langsiktighet i verkstdllighetsplanerna

I ménga av de verkstillighetsplaner vi granskat planeras insatser en i taget,
utan en dokumenterad rod trad eller tidsangivelse och mal for insatsen.
Dirmed finns ofta inte heller en preliminir planering for samtliga insatser som
kan komma ifraga under verkstillighetstiden och 6vervakningsaret.

En vanligt forekommande atgird ir att Kriminalvirden uppmanar en klient
att kontakta till exempel varden eller socialtjinsten. Minga klienter som har
problem med missbruk och psykisk ohilsa lyckas dock inte ta sig fram i det
ordinarie vardsystemet i samhillet. De kanske missar en kallelse och hamnar
sist i kon. Insatser skjuts pa framtiden och riskerar att komma i fel ordning.

Nir det giller klienter med samsjuklighet kan man inte rikna med att alla
blir helt friska och helt fria frdn missbruk. I méinga fall kommer deras liv
priglas av flera kortare eller lingre aterfallsperioder.®® En enskild aktér har
sillan moijlighet att hantera klientens olika behov, utan det behovs samarbete,
helhetssyn och lingsiktighet.

196 Verkstdllighetsplanering, Kriminalvardens internrevision, rapport 2013:2.

197 Bland annat den sa kallade STICS-modellen, enligt férebild fran Kanada. Representanter fér
Kriminalvarden har dock papekat att dven ostrukturerade samtal &r ett viktigt arbetsverktyg i
klientarbetet.

198 Beskrivet av bland andra nationalekonomen Ingvar Nilsson i ett antal rapporter om denna
kategori av klienter. Exempel: Rutger Engstrom — psykisk sjuk eller missbrukare? En rapport om
samverkan, vardkedjor och ekonomi, Ingvar Nilsson och Anders Wadeskog/SEE och 1+1=3.
Utvirdering av ITOK-projektet ur ett socioekonomiskt perspektiv och ur ett samverkansperspektiv,
Eva Nilsson Lundmark och Ingvar Nilsson/OFUS.
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5.1.4

Det gar inte heller att nd hallbara resultat om en klient straffas ut fran
behandling eller stédboenden vid aterfall i missbruk, vilket inte sillan dr
konsekvensen av regler inom missbruksvirden. Det behévs uthallighet i
insatserna och envishet i planeringen. Manga av de klienter som avtjinar
kriminalvardspéfoljder har, som visats i kapitel 3, en multirelaterad problematik.
For dem idr det viktigt att samhillets planering av insatser inte slutar tvirt vid
6vervakningsarets slut. Men Riksrevisionens aktgranskning visar att det for

de allra flesta klienter (86 procent) inte finns ndgon langsiktig planering av
insatserna i Kriminalvardens verkstillighetsplaner. Se tabell 12 nedan.

Tabell 12 Planerade insatser fér tiden efter 6vervakningsarets slut

Finns insatser planerade fér tiden efter évervakningsarets slut? Andel i procent
Ja, en langsiktig vardplan (som innefattar aktuella insatser) 1
Ja, enstaka insats 1
Nej 75
Oklart 13
Totalt 100

Kdlla: Riksrevisionens aktgranskning.

Tiden utnyttjas inte tillréickligt under verkstdllighetstiden

Det kan ta tid att fa igdng insatser, och pafoljdstiden dr manga génger kort. Idag
finns inte alltid en tillricklig beredskap for snabba insatser och f6rmaga att fylla
tiden med bra insatser, enligt Kriminalvarden.'*?

Sysselsittningsgraden i anstalt varierar mellan olika anstalter och dr i
genomsnitt 79 procent."® Totalt utgér arbetsdrift, service (till exempel stidning)
och sjilvforvaltning 63 procent av sysselsittningstiden. Cirka 22 procent av
tiden laggs pa klientutbildning och behandling. Hur mycket tid som liggs pa
insatser for domda till skyddstillsyn 4r oklart.

Flertalet deltagare i Riksrevisionens fokusgrupp med representanter frin
samtliga regioner anser att mer tid pa anstalterna borde kunna anvindas till
andra typer av insatser dn arbetsdrift och service. Nagra uppger att relationerna
mellan klientutbildning och behandlingsinsatser respektive arbetsdrift,
sjalvforvaltning och service snarare borde vara den omvinda.

199 Uttalande av Kriminalvardens generaldirektor vid ett seminarium som Bré anordnat den
29 oktober 2014.

119 Statistik fér 2013 fran Kriminalvarden.
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5.1.5

Klientens deltagande och mottaglighet for insatser

En intagen har ratt att aktivt medverka vid utformningen av
verkstillighetsplanen.™ Kriminalvirden ska ocks3 alltid efterstriva att klienten

12

aktivt medverkar i planeringen av verkstilligheten.” Klientens motivation
och deltagande ir viktiga for ett framgangsrikt aterfallsférebyggande arbete,
enligt Kriminalvirden. Om négon inte vill medverka i planeringen ska

Kriminalvirden fortldpande arbeta for att motivera klienten.

Klienten ska ocksa informeras om att en verkstillighetsplan kommer att
upprittas snarast efter verkstillighetens borjan, oavsett om klienten vill
medverka eller inte. I Riksrevisionens aktgranskning hade omkring 9o procent
av klienterna savil deltagit i som informerats om planeringen.

Klientens mottaglighet, det vill siga i vilken man klienten vintas kunna
tillgodogora sig insatser, ska bedémas i verkstillighetsplaneringen. I
aktgranskningen saknades en siddan bedémning i tre fjardedelar av planerna.

Négon formell dokumentation av handldggarens bedémning av klientens
generella motivation till f6randring krivs diremot inte. En form av friare
bedomning av klientens instillning till féreslagna insatser finns dock med i
vissa verkstillighetsplaner. Var genomgang av dessa bedémningar visar att
klienterna ir 6vervigande positivt instillda till planerade insatser i 6o procent
av fallen, och delvis positivt instillda i 277 procent.

Samverkan — Kriminalvardens roll

Regeringen har i flera dr skrivit i sina budgetpropositioner att ansvaret for

det aterfallsforebyggande arbetet inte ensidigt kan vila pi Kriminalvirden.
Kommuner, landsting, Arbetsférmedlingen, andra myndigheter, privata aktdrer
med flera maste dela ansvaret — i samverkan med Kriminalvirden.™

I kapitel 1 utvecklar Riksrevisionen sin syn pa vad som behovs for att
samverkan ska fungera. Det handlar bland annat om att det finns strukturer
for samverkan, att ansvarsfordelningen ar tydlig, att det finns tillrickliga
incitament f6r samverkan och att de samverkande aktrernas uppdrag
harmonierar. Det handlar ocksd om att det finns en tydlig styrning pa alla
ledningsnivier. Samverkan maste ocksa foljas upp och utvirderas.

" 1 kap. 28 § KVFS 2011:1, FARK Fingelse.
"2 Kriminalvardens Handbok fér verkstillighetsplanering och planering av hiktesvistelse, 2012:10.

"3 Budgetpropositioner for utgiftsomrade 4, Rittsvisendet, 2011-2014.
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5.2.1

5.2.2

Enligt en majoritet av Riksrevisionens intervjupersoner kommer samverkan
som inte dr reglerad att prioriteras ned och bli beroende av enskilda
tjanstemins intresse, tid och resurser.

Utgangspunkter for samverkan

Kriminalvirdens klienter har samma ritt till samhallets stod och hjilp
som andra medborgare. Eftersom manga klienter har komplexa behov
behover Kriminalvarden samverka med flera olika aktorer, till exempel
Arbetsférmedlingen, hilso- och sjukvarden, socialtjinsten, niringslivet
och ideella organisationer. Det ska man gora bland annat genom att tidigt
samordna insatser och resurser. Det finns flera lagrum som reglerar en
nodvindig samverkan (se kapitel 6).

Kriminalvirden ska enligt fingelselagens forarbeten vara drivande i detta
arbete, och har till uppgift att stirka och utveckla samverkan med berérda
aktorer. Det giller arbetet med att skapa innehall, arbetsformer och strukturer
for samverkan, bade med enskilda klienter och f6r det Gvergripande arbetet pa
central, regional och lokal niva.

Kriminalvédrdens kontakter infor klientens frigivning

Riksrevisionen har i en tidigare granskning (2009) funnit att Kriminalvirden
har tagit kontakt med andra aktorer infor klientens frigivning i 61 procent av
fallen." For gruppen langtidsdomda togs kontakter i storre utstrickning dn for
unga forstagangsdomda och aterfallsbenigna. En forklaring som nimndes var
att den lingre verkstilligheten gav Kriminalvarden mer tid att ta kontakt med
berérda myndigheter. Det var dock anmirkningsvirt, enligt granskningen, att
inga kontakter togs f6r 63 procent av dterfallsférbrytare och for 44 procent av
de unga forstagangsdémda.

Bra kom i en studie fran dr 2010 fram till att Kriminalvirden tog externa
kontakter f6r 85 procent av de klienter som domts till skyddstillsyn.” Bra
papekade dock att en sddan kontakt inte alltid innebar att konkreta atgarder
planerats eller vidtagits.

I Riksrevisionens aktgranskning fran hésten 2014 férekom externa kontakter
infor klientens frigivning eller start pa skyddstillsyn i 74 procent av fallen.
Kontakterna fordelade sig olika pa olika samverkansparter. Av tabell 14 nedan
framgar att kommunernas socialtjanst dr den aktér som oftast nimns i
planeringen. Till stor del handlar dessa kontakter om ekonomiskt bistind.
Arbetsférmedlingen ar ocksd en aktor som Kriminalvirden ofta samverkar med.

4 Kriminalvardens arbete med att férebygga aterfall i brott, RiR 2009:27.

"5 Bra, Frivdrden i Sverige, rapport 2010:10.
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5.2.3

Tabell 13 Aktérer som Kriminalvarden har samverkat med infor frigivning

Aktorer Andel i procent
Socialtjanst 57
Arbetsférmedlingen 37
Utbildningsgivare 4
Landsting 26
Behandlingshem 22
Ovriga 24

Kéilla: Riksrevisionens aktgranskning.

Anm. Kriminalvarden kan samverka med fler &n en aktér i verkstillighetsplaneringen.

En samordnad planering gors inte i god tid infor frigivning

Det dr viktigt att de olika aktdrernas insatser sitts in direkt vid frigivningen.
Risken for dterfall 6kar om klienten far vinta pad exempelvis missbruksvird,
psykiatrisk vard, hjilp till bostad, forsérjning eller sysselsittning vid
frigivningen. Nir en kontakt tagits antecknas det ofta i planen, ibland med
angivet datum, men utan systematik.

Som redovisas i tidigare avsnitt gérs planeringen inf6r frigivning ofta enbart
inom Kriminalvirden. Inte sillan sker den antingen vildigt titt inpa datumet
for villkorlig frigivning, eller alltfor langt efter att dom till skyddstillsyn fallit.
De insatser som planeras handlar ofta om att ta kontakt med andra aktérer,
som i sin tur ska géra en utredning som underlag for beslut. For socialtjanstens
del kan en sidan utredning ta upp till tre ménader.

Riksrevisionens intervjuer med frivirdshandliggare och kommuner har
indikerat att insatser i vissa kommuner riskerar att forsenas av att klienter eller
Kriminalvirden inte tar kontakt i god tid. Ibland aterstir endast en vecka eller
tvd till frigivning, vilket gor att exempelvis socialtjansten inte hinner géra sin
bedémning och fatta beslut.

Samtidigt vittnar flertalet intervjuade representanter for Kriminalvirden om att
manga socialtjinster dr si hart belastade att de inte 6ppnar drenden "i forvig”.
Beskedet till Kriminalvirden blir istillet ofta att klienten far dterkomma vid
frigivning. Socialtjinsten initierar som regel inte heller kontakter med klienter
infor frigivningen.
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5.3.1

5.3.2

I de fall dir insatser dessutom ska planeras och samordnas mellan flera
aktérer som Kriminalvarden, socialtjinsten, beroendevarden, psykiatrin och
Arbetsformedlingen ricker tiden dnnu mindre till.

Sammantaget dr bilden att manga planer inte kommer till och att konkreta och
samordnade insatser ofta inte 4r inplanerade i god tid f6re frigivning eller vid
starten av en frivardspafsljd.

Kriminalvardens samverkan med andra aktérer

Kriminalvdrdens styrning av samverkan

Kriminalvarden har tagit fram riktlinjer f6r extern samverkan och en handbok
som beskriver extern samverkan."® Riktlinjerna fér extern samverkan kom

till efter att Riksrevisionen i sin tidigare granskning konstaterat att sidana
riktlinjer saknades. Personalen ute i verksamheten kinner dock inte alltid till
detta dokument, enligt Riksrevisionens intervjuer. I riktlinjerna siger man att
den externa samverkan ska foljas upp pa bade central, regional och lokal niva.
Men av granskningen framgar att nidgon sddan uppf6ljning inte har gjorts.
Samverkan med externa intressenter dr ocksa en del av ledningens ansvar,
enligt kvalitetssystemet for brotts- och missbruksrelaterade program.

Fordjupat om samverkan med socialtjinsten

Bland de aktorer som Kriminalvarden oftast samverkar med finns
kommunerna. En stor andel av klienterna behover ndgon form av insats

fran sin hemkommuns socialtjinst. Socialtjinsten 4r den samhillsaktor

som ansvarar for att kommunmedborgare som behdéver det far hjilp med
forsorjning och bostad. I Sverige ir socialtjinsten dven den aktér man i forsta
hand vinder sig till for att f3 tillgdng till missbruksvird. Det kan till exempel
handla om olika behandlingsprogram eller vistelse pa behandlingshem.
Klienter har ocksa viss mojlighet att f4 hjilp med bostad och skuldsanering
fran kommunerna.

En stor del av klienterna har kontakt med socialtjinsten sedan tidigare. Enligt
Brés studie Frivarden i Sverige fran 2010 gillde det 50—75 procent av klienterna.
Kontakten kan till exempel avse f6rsérjningsstod, bostadsloshet eller
missbruksproblem. Fér manga av dessa (cirka 50 procent enligt Bras studie)
sker en férnyad kontakt under 6vervakningsaret. Att kontakt upprittats innebar
dock inte att en konkret dtgird beslutats eller kommit till stind.

6 Kriminalvardens riktlinjer for extern samverkan, 2010:2.
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I Riksrevisionens aktgranskning finns socialtjansten omnamnd i ungefir

tvd tredjedelar av de verkstillighetsplaner som upprittats. Det handlar, som
tidigare ndmnts, ofta om ekonomiskt bistdnd. Bland de drenden dir nigot av
vara itta insatsomraden behandlas har socialtjansten deltagit i planeringen
av drygt hilften. Se vidare tabell 14 nedan. I en fjirdedel av dessa drenden har
socialtjansten varit mer passiv.

Tabell 14 Socialtjanstens genomsnittliga deltagande i Kriminalvardens planering av
undersékta insatsomraden ("central eight”)

Typ av deltagande i insatser Andel i procent
Inget ndmns om socialtjanstens insatser 63
Socialtjansten passiv, klient ska sjilv ta kontakt 4
Kriminalvarden har kontaktat socialtjansten

Socialtjansten har varit med vid enstaka méte 1
Socialtjansten har aktivt deltagit i méten och planering 4
En gemensam plan foér insatser har gemensamt beslutats 4
Socialtjansten har [amnat avsiktsférklaring/beslutat om insats o
Socialtjansten har ansvarat for genomférandet av planerad insats 9
Socialtjinsten har fullfsljt planerad insats 2
Annat 7
Totalt 100

Kdlla: Riksrevisionens aktgranskning.

Av aktgranskningen framgar att socialtjinsten varit mest aktiv nir det giller
bostider. I flertalet av dessa drenden har man ocksa deltagit aktivt och/eller
sttt for planeringen av boendeinsatsen. Bland de insatser som r6r alkohol,
narkotika och psykiatri dr socialtjdnsten aktiv i ungefir 15-20 procent av fallen.
Nir det giller insatser kring utbildning, skuldsanering och kriminella attityder
namns socialtjdnsten i 10—20 procent av insatserna.

Samverkan med landstinget

Kriminalvirden maste ofta samverka med hilso- och sjukvarden, det vill siga
landstinget. Viss bassjukvard finns inne pd anstalterna, men i stort ansvarar
sambhillets ordinarie funktioner dven for Kriminalvirdens klienter, inom ramen
for normaliseringsprincipen. For anstaltsklienter som behover specialiserad
vard kan det dessutom behévas samverkan med landstinget savil i det lidn dar
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anstalten finns som i klientens hemlin."” For att Kriminalvarden ska kunna
starta olika former av behandling eller vird maste ocksa ofta en vardgivare
i hemlinet forbinda sig att ta 6ver behandlingsansvaret vid frigivning.

Ansvaret f6r missbruks- och beroendevard ir idag delat mellan kommuner
(socialtjanst) och landsting (hilso- och sjukvard). Vilken aktor som ansvarar for
en viss typ av missbruksvard skiljer sig darfér it mellan olika kommuner och
landsting. Det blir dock successivt vanligare med likemedelsbehandling vid
missbruk, vilken genomf6rs inom hilso- och sjukvarden.

Det forekommer samverkansavtal mellan kriminalvard och landsting.
Till exempel finns skriftliga 6verenskommelser mellan Kriminalvirden
och Stockholms lins landsting rérande specialiserade mottagningar for

"8 Stockholm ir

kriminalvardsklienter inom Beroendecentrum Stockholm.
ocksa ett av de lin dir samverkan med beroendevarden fungerar bist, enligt
Kriminalvarden." P4 manga hall dr det dock svart for Kriminalvarden att fa

fram behandlingsplatser it sina klienter.

Ménga av Kriminalvardens klienter har ocksa behov av nagon form

av psykiatrisk vard. Nir det giller samverkan med psykiatrin vittnar
Riksrevisionens intervjupersoner inom sivil kriminalvard som socialtjinst
om stora svarigheter och langa vintetider for klienterna. Aven den nationella
psykiatrisamordnaren pa SKL instimmer i bilden av en kraftigt nedrustad
psykiatri som inte pa langa vigar formar méta de behov som finns. For
Kriminalvirdens klienter ir insatser vid precis ritt tidpunkt ofta avgérande for
framgang, inte minst i det skede da en klient friges frin anstalt.

Nagra samlade uppgifter om typ och omfattning pa samverkan mellan
Kriminalvirden, socialtjdnsten och landstingen finns dock inte. Den bild
som framkommer i vira intervjuer och i de utredningar som gjorts — till
exempel Missbruksutredningen — ir att denna samverkan kan utvecklas. Ett
av Missbruksutredningens forslag var att alla landsting ska vara skyldiga att
ingd avtal kring missbruksvard med Kriminalvirden i regionen. Utredningen
foreslog dven en forstirkt vardgaranti fr personer med missbruk eller
beroende pa 30 dagar, som dven skulle omfatta Kriminalvirdens klienter.”°

Kriminalvirden var positiv till Missbruksutredningens forslag. I sitt remissvar skrev
Kriminalvarden bland annat att utredningen utgjorde "en mycket gedigen och

"7 Missbruksutredningen; Bdttre insatser vid missbruk och beroende, SOU 2011:35.

"8 Bland andra "Samverkan mellan lokal 6ppenvardsmottagning inom Beroendecentrum och
kriminalvardens frivard” samt "Handlingsplan fér samverkan mellan Beroendecentrum
Stockholm och Kriminalvarden i Stockholms lan”.

"9 Enligt flera av de representanter for Kriminalvarden som Riksrevisionen intervjuat.

120 Missbruksutredningen, Bdttre insatser vid missbruk och beroende — individen, kunskapen och
ansvaret, SOU 2011:35.
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verklighetsnira genomgang av den svenska varden av minniskor med missbruk/
beroende”. Gillande en forstirkt vardgaranti argumenterade Kriminalvirden for att
vardgarantin borde vara dnnu kortare — 14 dagar istillet for 30.

De lagindringar som gjordes stannade dock vid att géra kommuner och
landsting skyldiga att inga 6verenskommelser om samarbete kring personer
med missbruk. Syftet var att stirka samverkan mellan landsting och kommuner
for att battre tillgodose behovet av vard, stéd och behandling f6r malgruppen,
skrev regeringen i sin proposition. Lagindringarna tridde i kraft 2013.

Samverkan med ideella organisationer

Kriminalvirden efterstrivar ett utvecklat samarbete med ideella organisationer
for att komplettera de egna insatserna och ta tillvara organisationernas specifika
resurser och kunskaper. Samarbetet ska stirka klienternas sociala situation, 6ka
deras kontaktyta och underlitta deras ateranpassning i samhallet.

Kriminalvarden driver sa kallade visionsrum 1 hikten, anstalter och frivard
tillsammans med Kriminellas revansch i samhallet (KRIS), Riksforbundet
frivilliga samhillsarbetare (RFS), Nykterhetsrorelsens bildningsverksamhet
(NBYV), Sveriges kristna rdd (SKR) och Hela méinniskan, som dr en del av
Svenska kyrkans och de traditionella frikyrkornas sociala arbete. I samarbete
mellan samma parter bedrivs ocksa den frigivningsforberedande studiecirkeln
Bittre framtid. Kriminalvarden férmedlar statsbidrag till ideella organisationer
som bedriver frigivningsférberedande verksamhet fér intagna i anstalt och
hikte samt stédjande insatser efter frigivningen. De organisationer som

far statsbidrag bedriver till exempel bescksgrupper pa anstalt, organiserar
lekmannadvervakare, stéttar arbetet med visionsrum, genomfor himtningar
vid villkorlig frigivning, beséker hiktade och stéttar klienter som vill hoppa av
kriminella ging.

Kriminalvirden planerar for ett utokat samarbete med ideella organisationer.
Prioriterade omraden ir att understddja att verksamhet kan erbjudas 6ver hela
landet, att erbjuda frivillig introduktionsutbildning och att stotta verksamhet
for unga klienter och avhoppare frin kriminella ging.

Kriminalvirden féreslog i budgetunderlaget for 2014 en héjning av
statsbidragen till ideella organisationer fran det ddvarande beloppet 10 miljoner
kronor till 15 miljoner kronor.™

21 2014 hojdes beloppet till 10 miljoner kronor fran tidigare 8 miljoner kronor.
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Statskontoret, som pa uppdrag av regeringen utvirderat Kriminalvardens stod
till de ideella organisationerna, bedomer att en sidan héjning vore rimlig.
Statskontoret foreslar ocksa att regeringen ska fortydliga den férordning som

Skr. 2015/16:27

reglerar statsbidraget.” Kriminalvirden bér dven fortydliga sina utgangspunkter

for bidragsgivningen samt stirka uppf6ljning och dokumentation,

inklusive aterrapporteringen till regeringen. Kriminalvirden vet enligt
utvirderingen inte idag i vilken utstrickning ideella organisationer finns med
i verkstillighetsplanerna. I de 200 verkstillighetsplanerna i Riksrevisionens
aktgranskning fanns ideella organisationer mycket sillan omniamnda.

Ett problem for de ideella organisationernas rekrytering dr Kriminalvardens
krav pa att det maste ha gatt ett visst antal ir sedan ett avtjinat straff innan en

tidigare kriminell person far arbeta gentemot Kriminalvirden. Kriminalvirden

bor lyfta och sprida exempel dir samarbetet med frivilliga organisationer

fungerar vil, anser Statskontoret.

I Kriminalvardens regleringsbrev f6r 2015 har regeringen satt
statsbidragssumman till 12 miljoner kronor. Kriminalvirden ska ocksa till

regeringen redovisa vidtagna atgirder med anledning av vad som framkommit

i Statskontorets rapport.*+

5.4 Hinder for samverkan

5.4.1  Hinder for samverkan kring Kriminalvardens klienter

Liksom i Riksrevisionens granskning fran 2009 kan vi idag konstatera att det
i stor utstrickning saknas strukturer for samverkan mellan Kriminalvirden,
kommuner och landsting. Under drens lopp har det ocksé férekommit ett

begrinsat antal exempel pé lokal och regional samverkan.

Kriminalvirden goér ingen sammanstillning av de samverkansprojekt

som kan paga i regionerna. Av vara intervjuer framgar att Kriminalvarden
iviss utstrickning triffar representanter for kommuner och landsting.
Detta resulterar dock sillan i samverkansstrukturer i form av exempelvis
rutiner f6r samverkan, gemensamma riktlinjer och planer. Ibland sluts
overenskommelser, frimst mellan Kriminalvirden och kommunerna.
Trots detta upplever de intervjuade tjinsteminnen att det saknas
samverkansstrukturer samt att samarbetet 4dr personberoende och ofta bara

forekommer i vissa drenden.

122 Statskontorets rapport Kriminalvardens bidrag till ideella organisationer, 2014:24.

23 Forordning (2002:954) om statsbidrag till vissa organisationer inom kriminalvardens omrade.

24 Kriminalvardens regleringsbrev fér 2015.
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Bristen pa samverkansstrukturer kan innebira att klienter med liknande behov
behandlas olika. Aven svarigheter att planera och fullfélja tillrickliga insatser
torde i viss utstrickning bero pa brister i samverkansstrukturerna, enligt vira
intervjuer.

Ett strukturellt hinder f6r samverkan ar det delade huvudmannaskapet mellan
landsting och kommun vad giller missbruks- och beroendevarden, enligt
Kriminalvirden.” En tydligare ansvarsférdelning mellan kommuner och
landsting skulle underlitta for klienterna, anser myndigheten. Atgarder for att
tydliggdra ansvarsférdelningen féreslogs ocksé av Missbruksutredningen.””®

Samlokalisering av verksamhet med psykiatri, socialtjinst, beroendevard och
kriminalvard har enligt Kriminalvirden visat goda resultat i form av effektiva
insatser och sparade pengar (se exempel i avsnitt 5.5). Kriminalvirden vill
fortsitta att arbeta for sidana 16sningar, atminstone pa orter dir det finns ett
tillrackligt befolkningsunderlag.

Aven Kriminalvardens samarbete med hilso- och sjukvirden brister pA manga
hall pa klienternas hemorter, enligt Kriminalvardens budgetunderlag for

2014. Sirskilt problematiskt 4r det att fi en kontinuitet i likemedelsassisterad
rehabilitering. Medicinering for till exempel opiatmissbruk pabérjas inte

i Kriminalvidrden om inte hemlandstinget har forbundit sig att Gverta

ansvaret for behandlingen efter frigivningen. Frivirden méaste darfor

utveckla upparbetade kontakter med beroendeenheter s att klienterna far en
indamalsenlig behandling, enligt Kriminalvarden.

Olika organisation, uppdrag och mal ger olika prioriteringar

Manga aktorer och tjinstemén dr inblandade i samverkan kring
Kriminalvirdens klienter. Detta stiller krav pa vil upparbetade
samverkansstrukturer.

Kriminalvirdens samverkan med Arbetsférmedlingen, som ofta lyfts fram
som ett vil fungerande exempel, underlittas av att bdda parter ar statliga
myndigheter. Nir det giller insatser som involverar kommuner och landsting
komplicerar det stora antalet aktérer samverkan. Det finns ingen central
motpart for Kriminalvarden att gora 6verenskommelser med. De 290
kommunerna och 20 landstingen/regionerna varierar dessutom i hur de ir
organiserade. Vad kommuner och landsting kan och vill gora varierar mycket
beroende pa deras storlek, demografi, geografi, politiska styre och — inte minst
— ekonomi. Vissa av dessa faktorer kan dessutom skifta 6ver tid.

%5 Kriminalvardens budgetunderlag fér 2014.

126 Missbruksutredningen, Bittre insatser vid missbruk och beroende, SOU 2011:35.
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Sambhillets system for olika typer av socialt stod och hilso- och sjukvard till
medborgarna dr uppdelat mellan olika huvudmén och vérdgivare. Olika
verksamheter har sina egna forutsittningar, sin egen styrning och sin egen
budget. Det finns olika, sjilvstindiga huvudmin f6r liknande verksamheter
runt om i landet. De kan vara mycket olika sinsemellan och drivas av olika
prioriteringar.

Kriminalvardens klienter dr ofta beroende av stod fran flera av dessa skilda
samhillsfunktioner. Statens avsikt dr att Kriminalvarden ska erbjuda
aterfallsférebyggande insatser i enlighet med aktuell forskning. Det innebir

att se varje klients stodbehov pa samtliga de problemomraden som nimnts i
foregaende avsnitt och géra en helhetsbedomning. Som Riksrevisionen beskrivit
finns det riktlinjer for hur de olika aktérernas samverkan kring klienterna ska
organiseras. P4 papperet finns det regler for var ansvaret for olika typer av stod
ska ligga, liksom for ansvaret for att initiera och samordna insatser.

En stor majoritet av Riksrevisionens intervjupersoner vittnar dock om

att graden av samverkan i praktiken dr mycket varierande och som regel
personberoende. En grupp klienter pd samma anstalt har helt olika méjligheter
till stod och vard beroende pa vilken hemkommun de kommer till efter
frigivning. Det ter sig ocksa svart att undvika att det blir ett glapp i samhillets
insatser i det avgorande skede di en klient friges fran anstalt. Sammantaget
finns det manga hinder for likvirdiga och héllbara 16sningar.

Sdrskilda svarigheter for Kriminalvdardens klienter

Kriminalvardens klienter dr inte en homogen grupp. Vissa klienter dr
motiverade och har insikt i sina problem. Men det finns ocksé klienter som &r
svéra att arbeta med. Det finns exempelvis klienter som varit féremal for olika
insatser upprepade ganger och ind3 terfallit nir motivationen brustit.

Det finns ocksa klienter med missbruk och/eller psykisk sjukdom som saknar
insikt i sina problem och dr omotiverade och utagerande. Dessa klienter kan
uppfattas som skrimmande av sdvil personal som patienter i den ordinarie
varden. Klienterna kan medvetet eller omedvetet stingas ute pa grund av ridsla
eller okunskap. Detta 6kar kraven ytterligare pa att skapa bra forutsittningar for
samverkan.

Klienter med en multirelaterad problematik riskerar ocksi att bollas runt dels
mellan kommuner och landsting, dels mellan olika enheter inom landstinget.

I Riksrevisionens tidigare rapport pipekades i intervjuer att personer med
samsjuklighet ofta hinvisas fram och tillbaka mellan olika vardgivare, som
var och en kan ha sina kéer och vintetider. I vintan pa vard kan nagon
hinna begé exempelvis narkotika- eller valdsbrott och didrmed bli klient hos
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Kriminalvirden. I och med detta blir det ocksa Kriminalvirdens ansvar att
initiera samverkan med kommuner och landsting for att f3 till stdind de insatser
som krivs for att hjilpa klienten. Kriminalvirden hamnar dirmed i en situation
dir de maste fa aktorer att samverka som tidigare misslyckats med det.

Missbruksutredningen kom fram till att den otydliga ansvarsférdelningen
mellan landsting och kommuner innebdr att deras respektive vardinsatser har
svért att haka i varandra pa ett bra sitt. Detta resulterar i att den som &r i behov
av vard och stod tvingas vinta och inte fir hjilp medan motivationen finns,

att en person utreds flera ginger eftersom huvudméinnen har svart att dela
uppgifter (delvis pad grund av sekretessreglering) samt att tidsmissiga glapp
uppstir mellan insatserna som gor att de forlorar i effektivitet och att risken for
aterfall i missbruk 6kar.””

Missbruksutredningen har ocksa konstaterat att missbruks- och beroendevarden
har lag prioritet hos sjukvarden och socialtjinsten. Detta leder till langa
vintetider, stora geografiska skillnader i virdutbudet och ibland till uteblivet stod.

I forarbetena till fingelselagen och dven i Missbruksutredningen patalas att
verkstilligheten dr ett bra tillfille att utreda personen ordentligt, arbeta med
motivationen och samordna insatserna infor frigivningen.

Vissa vardgivares krav kan utesluta klienter

Ett vanligt krav inom den psykiatriska virden ir att klienten ska ha varit drogfri
en period fore behandlingen och inte far aterfall. Missbruksvarden kan kriva
att psykiatrisk problematik tas om hand férst. Det innebir att ménga klienter
inte far samordnad tillgang till dessa typer av behandlingar.

Nir det giller Arbetsférmedlingen har personer med kriminell bakgrund
olika vigar till mer kvalificerat stod. For det forsta kan man efter utredning
bli registrerad med kod f6r funktionsnedsittning som medf6r nedsatt
arbetsformaga. For det andra kan man fi jobbgaranti och nystartsjobb, om
man har varit arbetsl0s ett dr, eller suttit motsvarande tid pd anstalt. Nir

det giller att 3 hjilp till ett arbete, till exempel 16nebidrag eller offentligt
skyddade anstillningar (OSA) maste klienten ha nedsatt arbetsformaga.
Manga klienter har dock ingen funktionsnedsittning som medfor

nedsatt arbetsférmaga, men lyckas dndd inte fi anstillning pa den 6ppna
arbetsmarknaden. Arbetsformedlingen har i sin definition av socialmedicinsk
funktionsnedsittning haft kriminalitet som ett av fem kriterier for nedsittning
av arbetsférméga. Arbetsformedlingens styrelse har dock i februari 2015
beslutat att helt ta bort koden f6r Socialmedicinsk funktionsnedsittning.
Orsaken till férandringen ir bland annat en anpassning till Socialstyrelsens

27 Missbruksutredningen, Bittre insatser vid missbruk och beroende, SOU 2011:35.
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definition av funktionsnedsittning. En ny kod foreslds inféras som far namnet
missbruks-och -beroendeproblematik. Sammantaget kan denna fériandring
enligt Arbetsformedlingen innebéira en viss begrinsning vad avser antalet
klienter som kan komma i fraga for arbetsmarknadspolitiska stod.

For att fa en bostad dr det numera ofta ett krav att personen i fraga har

ett arbete och/eller en fast inkomst av en viss tillricklig storlek. For vissa
bostadsorganisationer dr grinsen si hég som 30 ooo kronor i ménaden.
Kommunerna stiller dven krav pa uppforande med mera som manga klienter
har svart att leva upp till.

Att hjilpa minniskor att byta kommun och umgingesmiljo 4r inget som
kommuner i allménhet prioriterar, enligt vad Riksrevisionen kunnat se. Nagon

samverkan kommunerna emellan forefaller inte heller finnas inom detta omrade.

Det ir svért for personer med en kriminell bakgrund att fa skuldsanering

i samband med att straffet avtjanats. I forarbetena till skuldsaneringslagen
behandlades frigan om vilken inverkan pa skilighetsprévningen det hade

att gildeniren hade gjort sig skyldig till brott (prop. 1993/94:123 s. 89 f.

och 101). Man stannade vid stindpunkten att ett brottsligt forflutet inte i sig
borde vara ett absolut hinder mot att bevilja skuldsanering men att det var en
omstdndighet som skulle beaktas vid den totalbedémning som skulle géras
och som talade starkt emot att personen ifriga beviljades skuldsanering. Detta
gillde oavsett om skulderna hade nigot samband med brotten eller inte.

For klienter som har en multirelaterad problematik — och har behov av
samtidiga stod- och vardinsatser — kan de krav och kriterier som ansvariga
myndigheter tillimpar for att ge stod eller vard vara en forsvarande faktor.
Betydligt firre klienter torde uppenbarligen komma i fraga for stéd och vird
in om kraven vore mer anpassade till gruppen kriminella. Hir uppstar dock
en problematik kring eventuell positiv sirbehandling och prioritering av
kriminella, som vi nimnt i tidigare avsnitt. Vad vi kan se har myndigheterna
inte 6vervigt om dagens samlade kravbild 4r limplig eller om kraven bér eller
kan se ut pa annat sitt dn idag.

Bristande uppfélining ger simre ldrande

Det saknas enligt Riksrevisionen viktig kunskap om verksamheten och
verksambhetsresultaten pa omradet aterfall i brott. Det géller bland annat
grundliggande uppfoljningsstatistik, kriminalstatistik, samhillets insatser
och resultatet av dessa, kunskap om problem och orsaker till bristande resultat
samt konsekvenser i verksamheten.

Det finns stora midngder information hos sambhillets olika aktorer. Med
dagens sektoriserade offentliga verksamhet och stringa krav pa sekretess
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mellan olika samhillsinstanser dr informationen dock sillan méjlig att ligga
samman. Uppgifter om behov och genomférda insatser rérande en person kan
finnas utspridda hos skola, ungdomsvard, hilso- och sjukvird, socialtjinst,
kriminalvard med flera.

Det saknas ocksd ménga uppgifter i myndigheternas redovisning som vore
viktiga for att f en samlad bild av behov, atgirder och resultat av insatser. De
system som finns for att halla reda pa vad som gors ir ofta inte sokbara eller
mojliga att folja upp och utvirdera pa ett enkelt sitt. Till exempel gar det inte
att fi en samlad bild av vilka insatser som gjorts mot psykisk ohilsa, hur manga
som fatt en bostad med hjilp av socialtjinsten eller fatt skuldsanering.

En annan brist dr att myndigheterna inte har byggt upp fungerande system
for att fanga upp kunskaper om hur man ska arbeta evidensbaserat. Nir det
giller olika behovsomraden finns forskning som skiljer ut vissa faktorer som
anses ha starkare paverkan pa aterfallen i brott in andra. Dock saknas i stor
utstrickning forskning om hur man ska arbeta med dessa omraden, samt om
vilka insatser som faktiskt gérs och om de leder till 6nskvirda resultat.

Bra har dock publicerat fem rapporter som ror frigivningsférberedelser

under aren 2010-2014. De handlar bland annat om lekmannaévervakare,
effekter av arbetsmarknadsutbildning i fingelser, frivirden i Sverige och
utslussningsétgirden utokad frigdng. I dessa rapporter har forts fram
iakttagelser och rekommendationer som har paverkat Kriminalvardens arbete.

Kriminalvirden har tva forsknings- och utvecklingsgrupper, en i

samarbete med Karolinska Institutet i Stockholm och en tillsammans

med forskargruppen i rattspsykiatri pa Sahlgrenska akademin i Goteborg.
Grupperna forskar bland annat om vad som fungerar for att minska aterfall,
orsaker till kriminalitet och psykisk ohilsa hos klienter. Elva rapporter har

en anknytning till verkstillighetsarbetet. Bland dem finns utvirderingar av
verkstillighetsplanering i praktik och retorik, motiverande samtal, Krami,
ADHD och behandlingsprogram. Atminstone de tva sistnimnda rapporterna
har haft inflytande pa verksambheten. Till exempel har Kriminalvarden slutat att
anvinda flera tidigare populira behandlingsprogram, da de visade sig kunna ha
negativa effekter.

Varken regeringen eller berérda samhillsaktorer har initierat tillrackliga
atgirder for att fa till stind en vil fungerande uppfoljning. Som redogjorts
for tidigare har en myndighet, Arbetsférmedlingen, dock haft ambitionen att
folja upp Kriminalvardens klienter i sin statistik och en sirskild applikation
har inforts. Daremot har Arbetsformedlingen dnnu inte formedlat samlade
uppgifter internt eller till Kriminalvarden frin denna uppf6ljning.
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5.5.1

Det dr Riksrevisionens uppfattning att bristen pa kunskap om vad som gors
och inte gors, och om vad som fungerar, paverkar forutsittningarna for att styra
det dterfallsférebyggande arbetet pé ett effektivt sitt.

Goda exempel
Det finns lokala initiativ som éverbryggar samverkanshinder

Som nimnts tidigare finns lokala och regionala exempel pa hur olika aktorer
har organiserat samverkan i syfte att hitta 16sningar pa ovanstdende svarigheter.
Bland dem finns de mottagningar inom Stockholms beroendecentrum som
riktar sig direkt till Kriminalvardens klienter, si kallade treklévermottagningar
och stegvisa stodboenden som Boendetrappan. Ett annat exempel dr det s
kallade Puzzel-projektet, dir kriminalvard, rittspsykiatri, psykiatri, kommun
och missbruks- och beroendevard samverkar kring gruppen psykiskt stérda
lagovertridare med samsjuklighet (missbruk).

Flera av dessa initiativ innebir en samlokalisering av verksamheter.

I Stockholm finns till exempel Integrerat team for opiatberoende
kriminalvardsklienter (ITOK), en mottagning med uppdrag att utreda och
inleda behandling av opiatberoende klienter redan under anstaltstiden. Har har
beroendevarden och Kriminalvirden integrerats.

I Géteborg finns Jarntorgsteamet som samlar socialtjinst, beroendevird och
frivird och tar emot klienter med missbruk och psykiatrisk problematik.

Andra exempel pa samlokaliserade verksamheter dr Krami, dir
Kriminalvirden, Arbetsférmedlingen och socialtjinsten samverkar. Det
finns totalt 25 Kramiverksamheter etablerade i 21 kommuner. P4 vissa hall i
landet finns rittspsykiatriska 6ppenvardsmottagningar (RPOV), som samlar
kriminalvérd, rittspsykiatri och beroendevard.

Att finnas pd samma plats underlittar sdvil f6r samverkansparterna som for
klienterna. For personer med missbruk eller psykisk sjukdom 4r det annars
ofta ett problem att de slussas runt bland olika aktorer. Det kan vara svart for
klienterna att hitta ratt. Hinvisningarna resulterar ocksa i vintetider, som
visentligt kar risken for aterfall i missbruk eller brott.

En vil fungerande samverkan minskar dubbelarbete, ger snabbare utredningar
och bittre samordning av insatser.

Enligt verksamheterna 6kar samlokaliseringen ocksa kunskapsutbytet och
forstielsen for de andra aktdrerna och deras uppdrag.

Trots goda erfarenheter av samlokaliserade verksamheter bedrivs sidana
bara pd vissa stillen i landet och fér begrinsade malgrupper. En mingd
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5.5.2

orsaker och férklaringar lyftes fram i Riksrevisionens tidigare granskning.
Aterkommande ir olika syn pa vems ansvar klienterna ir, olika prioriteringar,
olika vardkulturer och en virdorganisation som inte ir anpassad for klienter
med tung missbruksproblematik och samsjuklighet. De kan vara utagerande
och inte vilja bli hjilpta, vilket stiller krav pd en verksamhet som anpassas till
klienten. Sammanfattningsvis 4r samlokaliseringar och samverkansstrukturer
svara att fa till stind och finns endast f6r begrinsade klientgrupper pa ett fital
stillen i landet.

Brds utvecklingsseminarier kan bidra till 6kad lokal och regional
samverkan

Bra har stillt samman ett arrangérsmaterial som kan anvindas i sa kallade
utvecklingsseminarier. Det omfattar handledning som i steg visar hur lokala
och regionala samverkansaktérer kan fi i ging ett effektivt arbete kring att
forebygga aterfall i brott. Detta initiativ gir under beteckningen Samverka

for att forebygga aterfall i brott och ska genomféras under en kombinerad
utbildnings- och arbetsdag f6r chefer och utvecklingsansvariga experter

fran olika organisationer, det vill siga personer som tillsammans kan
motverka att Kriminalvardens klienter aterfaller i brott efter avslutad pafsljd.
Syftet med seminariet ar att deltagarna tillsammans ska utveckla ett stringent
lokalt och regionalt samarbete. De deltagare som hittills deltagit i sddana
utvecklingsseminarier anser att metoden bidrar till att lokala initiativ och
lokal samverkan littare kommer till stind. Metoden innebir att lokala aktorer
tillsammans analyserar vilka behov och méijligheter till samverkan som finns.

Sammanfattande iakttagelser
Verkstillighetsplaneringen goérs for sent och ar fér kortsiktig

Att tidigt identifiera och klargéra klienternas behov av stod- och vardinsatser
ar viktigt for att hinna f3 till relevanta insatser inom verkstillighetstiden.

Aktorerna skulle till exempel kunna géra betydligt mer nir det géller att tidigt utreda
och diagnosticera psykisk ohilsa och bakomliggande orsaker till ett missbruk.

Ofta finns ocksd en sammanvivd problematik, som kriver samordnade insatser
i ritt ordning. Tiden i Kriminalvarden ir ett virdefullt tillfille att forsoka ge
klienter hjilp till forindring — men pafsljdstiden &r ofta kort. Om exempelvis
en inledande behandling mot missbruk eller psykisk ohilsa drojer riskerar
klienten att inte hinna fram till andra mal, som en l6nebidragsanstillning, en
utbildning eller ett boende.
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Av Riksrevisionens aktgranskning framgar att f6r 36 procent av klienterna har

en verkstillighetsplan upprittats senare dn Kriminalvirdens mal om hégst en

manad efter villkorlig frigivning eller dom till skyddstillsyn.

Det finns inte heller en tillricklig samordning mellan de planer {6r vard
och insatser som forutom av Kriminalvarden kan géras av bland andra

socialtjansten, vardgivare eller Forsikringskassan.

Verkstillighetstiden kan utnyttjas battre

Av den totala sysselsittningstiden i anstalt bestir 63 procent av arbetsdrift,

sjalvforvaltning och service. Cirka 22 procent av tiden liggs pa klientutbildning

och behandling. Ett flertal av de handliggare Riksrevisionen intervjuat menar
att andra insatser borde kunna utgora en betydligt storre andel.

Hur mycket tid som liggs pa stodinsatser for démda till skyddstillsyn 4r oklart

och har inte f6ljts upp av Kriminalvarden.

Kriminalvarden har inte varit tillrackligt drivande

Kriminalvirden ska initiera och vara drivande i samverkan, och har ett
samordningsansvar. Det giller i synnerhet frivirden. Kriminalvirden skriver
i sitt budgetunderlag for 2014 att en viktig del i samordningsansvaret ir

att, efter klientens medgivande, i stérsta méjliga utstrickning fa del av den

information som kan vara av betydelse f6r verkstilligheten. I de allra flesta fall

far Kriminalvirden ett sdidant medgivande. Det ir viktigt att Kriminalvirden
driver pa samverkanspartners och ser till att utredningar och beslutsunderlag
kommer till stind tidigare 4n idag. Exempelvis kan socialtjinsten behova
manader pi sig infor ett beslut om behandling eller bostad.

Skiftande forutsittningar att fa stéd och vard

En majoritet av Riksrevisionens intervjupersoner vittnar om att graden av

samverkan i praktiken dr oerhort varierande och som regel personberoende. En

grupp klienter pa samma anstalt fir dirmed helt olika méjligheter till stod och

vard beroende pd vilken hemkommun de kommer till efter frigivning.

Avsaknad av uppféljning ger bristande kunskap

Det saknas uppgifter i myndigheternas redovisning som ir viktiga for att fa en

samlad bild av behov, 4tgirder och resultat.

Det finns stora mangder information om enskilda individer i samhillets system

— men ofta utspridda hos skola, olika virdgivare, socialtjinst, ungdomsvard,

128 KVFS 2011:1, FARK, Fangelse.
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kriminalvard och andra. Med nuvarande sektorindelning i offentlig verksamhet
och strianga krav pa sekretess mellan olika aktorer dr — som tidigare nimnts —
informationen sillan méjlig att ligga samman.

Bristande uppf6ljning hos myndigheterna om de konkreta insatser som gors och
deras resultat gor det svart att nd malet att verksamheten ska vara evidensbaserad.
Kriminalvardens systemstod for uppfoljning ir idag uppdelat i flera olika
delsystem som inte ar tillrickligt integrerade. Det saknas dven en bra uppf6ljning
av hur mycket tid och resurser som liggs pa olika delar av verksamheten.

Ett utvecklingsprojekt pagar gillande en ny styr- och uppféljningsmodell for
Kriminalvarden som ska implementeras successivt under 2015. En grundtanke
ir att integrera olika data inom myndighetens olika system sa att de kan nis pa
ett stille. Hur innehallet i detalj ska se ut dr dnnu inte klarlagt.

Ett samhillsekonomiskt synsitt saknas

Savitt Riksrevisionen har kunnat se har varken regeringen, Kriminalvarden,
Brd, Arbetsférmedlingen, kommunerna eller landstingen initierat nigra
langsiktiga samhillsekonomiska analyser gillande aterfallsférebyggande
insatser. Det finns undantag, men sammantaget saknas det i allméinhet
savil ett langsiktigt ekonomiskt tinkande som en helhetssyn nir insatser for
kriminalvirdsklienter planeras.

Ett flertal av Riksrevisionens intervjupersoner menar att langsiktighet och
helhetssyn borde styra mycket mer. Aterfall i brott kostar mycket pengar, dven
for kommunerna.

Det saknas en tillrackligt strukturerad 6vergripande samordning

Av Riksrevisionens intervjuer framgar att Kriminalvarden i viss utstrackning
triffar representanter for kommuner och landsting, men att det séllan
resulterar i fasta samverkansstrukturer. Ibland sluts 6verenskommelser, fraimst
med kommunerna. Trots detta upplever de intervjuade tjinsteminnen att det
saknas samverkansstrukturer samt att samarbetet dr personberoende och ofta
bara sker i enskilda drenden.

Vissa kriterier och krav utesluter manga klienter

Regler och villkor for att komma ifraga for olika stodinsatser kan forsvara for
klienter, inte minst de med stédbehov pa flera omraden. Kraven kan handla om
att vara drogfri, vara tillrickligt psykiskt stabil, ha "ritt” brist pa arbetsférméga,
ha tillrdckliga inkomster eller att ha varit ostraffad under lang tid.
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Ideella organisationer involveras inte tillrackligt

De statsbidrag som Kriminalvirden férdelar mellan ideella organisationer
har 6kat under senare ar. Statskontoret, som utvirderade statsbidragen
2014, foreslar en ytterligare hojning till 15 miljoner kronor per ar med fokus
pé insatser inom frivard och hikten. Det finns ett sirskilt virde i att en
organisation kan stétta en klient hela vigen fran hiktet och anstalten till

frivarden, enligt Statskontoret.

Statskontoret konstaterar ocksa att Kriminalvirden inte vet i vilken
utstrickning ideella organisationer finns med i verkstillighetsplanerna. Av

Skr. 2015/16:27

Riksrevisionens aktgranskning framgar att ideella organisationer mycket sillan

nimns i verkstillighetsplanerna.

For 2015 har regeringen satt Kriminalvardens totala statsbidragsbelopp till

12 miljoner kronor.”®

129 Kriminalvardens regleringsbrev 2015.
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6.1

Regeringens styrning

I detta kapitel redogérs for Riksrevisionens iakttagelser om regeringens styrning av
det aterfallsforebyggande arbetet, och om regeringen har gett rimliga forutsittningar
for Kriminalvardens samverkan med Arbetsformedlingen, kommuner, landsting och
andra aktorer.

Regeringens mal och krav for det aterfallsforebyggande
arbetet

Regeringens mal for verkstillighet av pafoljder ir att de ska verkstillas pa ett

sikert, humant och effektivt sitt och att antalet aterfall i brott ska minska.’°
Regeringen lyfter i de senaste arens regleringsbrev till Kriminalvarden

fram ett antal prioriterade omriden for det aterfallsférebyggande

arbetet. Vissa av prioriteringarna har legat fast alltsedan mitten pa férra
decenniet medan andra har tillkommit under de senaste aren. Bland de
prioriteringar som gillt f6r den granskade perioden finns en intensifiering
av Kriminalvirdens aterfallsférebyggande arbete och en fortsatt utveckling

av verkstillighetsplaneringen i samverkan med berérda myndigheter.
Arbetet ska fokusera pa klienternas majligheter till sysselsittning och egen
forsorjning efter avslutad verkstillighet. Kriminalvarden ska ocksa "sikerstilla
att frivardens arbete sker pa ett enhetligt sitt 6ver hela landet”, och redovisa
dtgirder som gjorts for att 6ka enhetligheten.” Regeringen lyfter dven fram
samverkan som ett av de prioriterade omradena i regleringsbrevet for 2014.
For att starka det aterfallsforebyggande arbetet ska Kriminalvdrden utveckla
den externa samverkan med andra myndigheter, kommuner, landsting, civila
aktorer och ideella organisationer.

En viktig princip fér de myndigheter som verkar inom det
aterfallsférebyggande omradet, och som myndigheterna ofta hinvisar till,

132

ir — som tidigare nimnts — normaliseringsprincipen™. Regeringen har dock

13° Budgetpropositionen 2014, utgiftsomrade 4, Rittsvisendet.

3! Regleringsbrev for budgetaret 2014 avseende Kriminalvarden.

32 Enligt normaliseringsprincipen som fastslogs i 1974 ars kriminalvardsreform, ska Kriminalvardens

klienter ha samma ritt till stéd- och vardinsatser som évriga medborgare. Normaliseringsprincipen
innebir att det generella ansvar som andra myndigheter har for till exempel bostad, arbete och
halso- och sjukvard dven giller Kriminalvardens klienter. Kriminalvarden har saledes inte till
uppgift att tillgodose behov av arbete, vard, bostad med mera for sina klienter.
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inte refererat till denna princip i regleringsbrev eller budgetpropositioner
under de senaste tio dren. Diremot nimns den i forarbetena till
nuvarande fingelselag och i regeringens proposition En modernare
kriminalvardslag (prop. 2005/2006:123) samt i den proposition som lag
till grund f6r den nya fingelselagen.” Regeringen beskriver inte heller i
de senaste budgetpropositionerna i vilken utstrickning sirbehandling av

kriminalvardsklienter kan ske.

6.2 Regeringens styrning av planering och samverkan

Som en del i granskningen av det aterfallsforebyggande arbetet har
Riksrevisionen gatt igenom hur regeringen styrt och f6ljt upp planering och

samverkan.

6.2.1 Regeringens dterrapporteringskray

Skr. 2015/16:27

Regeringen begir i regleringsbreven till Kriminalvirden aterrapportering av en

rad resultatindikatorer. Nir det giller Kriminalvardens aterfallsférebyggande
arbete ror rapporteringen bland annat hur stor andel av klienterna som
far verkstillighetsplaner och hur mycket tid som 4gnas it strukturerad

sysselsittning péd anstalt. Bland indikatorerna finns ocksa pabdrjade respektive

avslutade brotts- och missbruksrelaterade behandlingsprogram, teoretiska
kurser och yrkesutbildningar. Indikatorerna ir mycket snarlika

iregleringsbreven for ar 2011—2014.

Bland malindikatorerna finns dock fi matt pa konkreta dtgirder vad avser
aterfallsforebyggande insatser. Regeringen uttrycker exempelvis ett tydligt
fokus pa att 6ka klienternas majlighet till egen forsorjning efter frigivning
— men har inte begirt redovisning av i vilken grad klienter far tillgang till

arbetsmarknadsatgirder, eller huruvida dessa faktiskt leder till jobb. Det finns

dock ett mer allmint aterrapporteringskrav om vilka dtgirder Kriminalvarden

vidtagit under aret for att utveckla dessa typer av insatser.

Regeringen har inte heller stillt krav pa uppf6ljning av hur méinga klienter

som fatt hjilp till varaktig bostad eller hur minga som kompletterat en tidigare

ofullstindig skolgadng under verkstilligheten. Inte heller finns krav pa att flja

upp hur manga klienter som har fatt hjilp att hantera skulder.

I regleringsbrevet till Kriminalvarden for 2014 lyfter regeringen fram
samverkan som ett eget prioriterat omrade, och aterkommer i olika
styrdokument till samverkan som en absolut férutsittning for att minska

aterfall i brott. Det finns dock inga dterrapporteringskrav kring exempelvis hur

33 Prop. 2009/10:135.
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6.2.2

ménga lokala avtal som slutits med andra parter, eller hur fort vardgivare ute
i samhallet hanterat remisser som Kriminalvarden skickat. Man maste heller
inte aterrapportera hur manga klienter som fir en utredning, blir fria fran
missbruk eller far en forbattrad psykisk hilsa.

Regeringens reglering av samverkan
Generella krav pa myndigheters samverkan

Krav pad myndigheters samverkan stills i myndighetsférordningen (2007:515):
"Myndigheten skall verka f6r att genom samarbete med myndigheter och
andra ta till vara de fordelar som kan vinnas f6r enskilda samt for staten som
helhet.”* Férordningen giller generellt for alla forvaltningsmyndigheter under
regeringen och innehéller bland annat bestimmelser om obligatoriska inslag

i en myndighets organisation och ansvarsfragor.

Aven i forvaltningslagen (1986:223) anges att myndigheter ska samverka. I 6 §
star det att varje myndighet ska limna andra myndigheter hjilp inom ramen
for den egna verksamheten.

Nir det giller kommunens ansvar framgar av socialtjinstlagen att det ar
hemortskommunen som &r ansvarig for att ge stod och hjilp till personer

som befinner sig under kriminalvird i anstalt eller i sjukvirdsinrittning pa
initiativ av ndgon annan dn en kommun (2 a kap. 5 §). Det finns dven generella
skrivningar om att socialtjinstens insatser for den enskilde ska utformas och
genomforas tillsammans med honom eller henne, och vid behov i samverkan
med andra samhillsorgan, organisationer och andra féreningar (3 kap. 5 §).

Specifika krav pa Kriminalvardens samverkan

Normaliseringsprincipen innebir att det generella ansvar som andra
myndigheter har for till exempel bostad, arbete och hilso- och sjukvard dven
giller Kriminalvirdens klienter. Kriminalvarden har siledes inte till uppgift
att tillgodose behov av till exempel arbete, vard och bostad f6r sina klienter.
Diremot maste Kriminalvirden samverka med andra samhilleliga organ nir
det behovs. Kriminalvirden ska férmedla kontakter mellan klienten och olika
samhillsorgan samt vara drivande nir det giller att utveckla formerna for
samarbete med andra huvudmain.

Av Kriminalvardens instruktion framgar att frivirdsorganisationen ska vara
utformad sa att den frimjar ett effektivt samarbete med Kriminalvardens 6vriga
verksamheter och med andra myndigheter.”s

134 6 § andra stycket.

35 Férordningen (2007:1172) med instruktion fér Kriminalvarden.
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Inget utpekat samverkansansvar pa Arbetsformedlingen,
men en nationell éverenskommelse finns

Utover de generella krav pa samverkan som framgér av
myndighetsférordningen och forvaltningslagen finns inget sirskilt utpekat
ansvar for Arbetsférmedlingen avseende Kriminalvardens klienter. I
Arbetsformedlingens instruktion sigs dock att myndigheten ska prioritera de
grupper som befinner sig langt fran arbetsmarknaden.®

En nationell policy for Krami beslutades 2009. 2013 férnyades denna policy
och det nya namnet blev Nationell 6verenskommelse om struktur och innehll
i Krami. Det finns dven en nationell 6verenskommelse om hela samarbetet,

dvs. pa anstalt, i frivird och inom Krami sedan 2009. Denna 6verenskommelse

uppdaterades 2012 och 2015 kommer den att férnyas. Forutom nationella

och lokala 6verenskommelser om samarbete finns s kallade handliggarstod/
riktlinjer om hur samarbetet lokalt ska utféras pa anstalt och i frivard. Aven ett
handliggarstod for Krami kommer att tas fram f6rsta kvartalet 2015.%

Inget uttalat krav pa kommuner och landsting att samverka med
Kriminalvarden

Regeringen skriver i de senaste drens budgetpropositioner att ett effektivt
aterfallsforebyggande arbete forutsitter ett nira samarbete mellan bland
annat Kriminalvarden, socialtjinsten och hilso- och sjukvarden. Trots detta
finns det inte i lagstiftningen nagot utpekat ansvar for kommuner och
landsting att samverka med Kriminalvirden. Av hilso- och sjukvirdslagen®®
respektive socialtjanstlagen®® framgar att kommuner och landsting far triffa
overenskommelser med Forsikringskassan och Arbetsformedlingen om att
inom ramen for landstingets eller kommunens uppgifter samverka i syfte
att uppna en effektivare anvindning av tillgingliga resurser. Kommuner och
landsting ska dven bidra till finansieringen av sddan verksamhet som bedrivs
i samverkan. Av forarbeten till lagstiftningen framgar att skrivningarna avser
rehabiliteringsomradet. En betydande andel av Kriminalvardens klienter

har ett stort behov av vard och rehabilitering. Riksrevisionen noterar att
Kriminalvirden trots detta inte utpekas i ovan nimnda lagstiftning.

136 Férordningen (2007:1030) med instruktion for Arbetsformedlingen.

137 Nationell éverenskommelse om samarbete mellan Arbetsférmedlingen och Kriminalvarden,
2012.

138 (182:763), HSL.
39 (2001:453) SoL.
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Exempel pa reglering av samverkan inom nérliggande omraden

Det finns viss lagstiftning som reglerar samarbetet internt mellan de

olika aktérer som Kriminalvirden ska samarbeta med. Av lagen om
finansiell samordning av rehabiliteringsinsatser (2003:1210) framgar att
kommunerna, Arbetsférmedlingen, Forsikringskassan och landstingen

kan skriva 6verenskommelser och driva gemensamma verksambheter. Syftet
med samstyrningen dr primdrt att anvinda tillgangliga resurser inom
rehabiliteringsomradet pa ett effektivt sitt och att underlitta steget fram till
sysselsittning. Lagregleringen kom till for att mojliggéra utvecklingen av
Finsam, en samverkansorganisation pa rehabiliteringsomradet mellan parterna
som ndamnts ovan och som inkluderar en nationell styrning och en utvecklad
samverkan pd kommunal niva.

En annan bestimmelse som ir relevant i sammanhanget dr den om
gemensamt upprittande av individuella vardplaner mellan kommun och
landsting (2 kap. 77 § socialtjinstlagen och 3 § hilso- och sjukvirdslagen). Nir
en enskild person har behov av insatser bade fran socialtjansten och fran
hilso- och sjukvirden ska kommunen tillsammans med landstinget uppritta
en individuell plan, om det behdvs for att den enskilde ska fi sina behov
tillgodosedda, och om den enskilde samtycker till att den upprittas. Av planen
ska framga:

e vilka insatser som behdvs

o vilka insatser respektive huvudman ska sta for

e vilka tgirder som vidtas av nagon annan in kommunen eller landstinget
e vem av huvudminnen som ska ha det 6vergripande ansvaret f6r planen.

Denna lag dr avgrinsad till samverkan mellan tvd parter. Den skulle dock
enligt SKL kunna dndras till att gilla fler dn tva parters samverkan kring
Kriminalvirdens klienter.

Ett exempel pd samverkan mellan staten, kommunerna och landstingen ir
SKL:s arbete med Kunskap till praktik, som syftar till att forbittra missbruks-
och beroendevirden. Den birande idén dr att kommuner och landsting ska
ta ett gemensamt ansvar for utvecklingen. I denna 6verenskommelse med
regeringen har SKL tagit ansvar for att driva utvecklingen och bygga upp ett
kvalificerat stod for kommuner och landsting. Stodet ska ske pa flera sitt, och
man har tagit fram en organisationsstruktur pa nationell, regional och lokal
niva och utvecklat ett system for att skriva 6verenskommelser. Regeringen
har alltsd forst triffat en 6verenskommelse med SKL, och SKL i sin tur med
kommun- och regionférbund samt med landsting och regioner. Dessa har
sedan triffat 6verenskommelser med kommunerna i linet, tillsammans med
den lokala hilso- och sjukvarden. I 6verenskommelsen ingar dven att utveckla
samverkan med andra lokala aktorer, bland andra Kriminalvarden.
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6.2.3

Ett annat relevant samverkansavtal dr det som tecknats mellan regeringen och
SKL gillande insatser inom omradet psykisk ohilsa. Aven detta avtal skrevs for
att fa till stdnd en effektivare samverkan mellan stat, kommun och landsting.
Regeringen och SKL har hir tillsatt en nationell samordningsfunktion som
leds av en samordnare fran vardera Socialdepartementet och SKL, vilket enligt
regeringen forvintas gynna samordningen pa en 6vergripande niva.

Riksrevisionens tidigare slutsatser och Brds rekommendationer
i forskningsrapporter

I Riksrevisionens tidigare granskning av Kriminalvardens arbete med att
forebygga aterfall i brott var en slutsats att det — trots att man uppmirksammat
den reglering om samverkan som redovisats ovan — saknas effektiva strukturer
for samverkan kring Kriminalvardens klienter. Kriminalvarden anser att det ofta
ir svért att fi de inblandade aktérerna att prioritera klienterna. I granskningen
uttryckte Kriminalvirden att samverkansaktorerna i méanga fall inte ville ha
sddana strukturer. Riksrevisionen kunde konstatera att resultatet av detta blir att
samverkan i hog grad ir personberoende och sirbar. Det kan ocksd innebira att
klienter med liknande behov behandlas olika.

Riksrevisionen menade darfor att regeringen har ett ansvar att tydliggora
kraven pa samverkansaktorerna att samverka f6r Kriminalvirdens klienter.
Detta genom att formalisera krav pd samverkan i Arbetsférmedlingens och
Kriminalvardens instruktioner och genom att verka for att i lagstiftning
tydliggora kraven pd kommuner och landsting att samverka med
Kriminalvirden. Kriminalvarden har ett ansvar att vara drivande nir det giller
att utveckla former f6r samarbete med andra huvudmin. Riksrevisionen
ansig att detta var viktigt for att minska personberoendet och sikerstilla
likabehandling.

Riksrevisionen konstaterade dven i granskningen frdn 2009 att regeringen
har genomfort ett antal enskilda samarbetssatsningar, bland annat pa
missbruks- och psykiatriomradet, som innefattar foljande satsningar av vikt
for Kriminalvardens klienter: en strategi for utveckling av missbruks- och
beroendevard, en proposition om vissa psykiatrifrigor samt en strategi for att
motverka heml6shet och utestingning frdn bostadsmarknaden.

Kriminalvirdens klienter omniamns i de tva forsta satsningarna, diremot

inte i strategin for att motverka hemloshet. I de uppfoljningar som gjorts av
strategierna finns ingen sdrredovisning av i vilken omfattning Kriminalvardens
klienter har fatt tillgdng till vard och st6d inom dessa strategiskt viktiga
omréden.

Bra kommer i sina studier av samverkan fram till liknande slutsatser. Bra
menar att de myndigheter som ansvarar for att ge vard och service till enskilda
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klienter inte har en enhetlig eller tydlig styrning for att samverka med varandra.
Olika kommuner och regioner utvecklar dirfér sina verksamheter pa olika

sitt, och inte sdllan hamnar ansvaret for att fa till stind en samverkan hos

den enskilda handliggaren. For klienter innebdr det att den hjilp och det st6d
de kan fa skiljer sig at beroende pa var i landet de bor. Det finns risk for att
tidsglapp uppstar mellan insatserna och att stodet i vissa fall uteblir helt.

En vilutvecklad samverkan kriver enligt Bra en tydlig styrning, i regel pa flera
nivaer, och en struktur som méjliggor och reglerar samverkansarbetet. Alla
inblandade parter behover ha en grundliggande samsyn kring uppdraget.

Det forutsitter enligt Bra att man skapar kontaktytor och god kommunikation
mellan de personer och parter som ska samverka. For att kunna utveckla en
langsiktigt hallbar samverkan behover verksamheten f6ljas upp och utvirderas.

Enligt Bra behovs vilutvecklade samverkansstrukturer pa flera nivaer i

det aterfallsforebyggande arbetet. Den lokala nivin behover ha en tydlig
samverkansstruktur och utvecklade rutiner for hur personer som befinner sig
inom frivirden eller som star inf6r en utslussning fran anstalt ska hanteras.
Man behéver dven skapa ett forum dir samverkansarbete kan styras och foljas
upp, och med férdel dven utveckla en struktur for regional samverkan. Detta
kan gynna tillgangligheten till ritt service och vard, vilket kan vara speciellt
virdefullt f6r mindre kommuner som inte férfogar 6ver alla olika resurser som
individen kan ha behov av. Ett samverkansforum pa en 6vergripande nationell
nivé skulle kunna vara ett sitt att frimja utvecklingen av en likartad service till
alla personer oavsett bostadsort.

Av regeringens redovisning i budgetpropositionerna f6r 2ou och 2012 framgar
att regeringen valt att inte folja Riksrevisionens rekommendation om behovet
av forstirkta samverkansstrukturer.

Regeringen gav dock i juni 2014 en utredning i uppgift att 6verviga atgirder for
att minska dterfallen i brott.*° I utredningens uppdrag ingick att bedéma den
samverkan som finns pa omradet. Utredningen lades dock ned i januari 2015.

149 En flexibel och effektiv kriminalvard, dir. 2014:99.

98

RIKSREVISIONEN

87



ATERFALL | BROTT — HUR KAN SAMHALLETS SAMLADE RESURSER ANVANDAS BATTRE?

6.2.4 Regeringens styrning av kunskapsuppbyggnaden
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Regeringen och riksdagen har uttryckt att samhillets aterfallsforebyggande
arbete ska vara baserat pa kunskap.

Bra ska enligt sin instruktion initiera och bedriva forsknings- och
utvecklingsarbete for att ge regeringen underlag for atgirder och prioriteringar
pa det kriminalpolitiska omridet samt l6pande bistd regeringen i
kriminalpolitiska fragor. Bra ska ocksa initiera och bedriva forsknings- och
utvecklingsarbete for att ge myndigheterna inom det kriminalpolitiska omradet
underlag for atgirder och prioriteringar inom myndigheternas respektive
verksamhetsomriden. Av de fem rapporter Bra har publicerat under de senaste
fem aren som ror det aterfallsférebyggande arbetet, 4r en bestilld av regeringen.

Kriminalvirdens forskningsenhet har bland annat gjort utvirderingar av
verkstillighetsplanering i praktik och retorik, motiverande samtal, Krami, det
sa kallade ADHD-projektet och olika behandlingsprogram. Nagra av dessa
rapporter har lett till férindringar i Kriminalvirdens verksamhet. Bland
annat har myndigheten slutat att anvinda sig av vissa behandlingsprogram
som visat sig ha negativa effekter. Kriminalvarden har ocksd formulerat en
forsknings- och utvecklingsstrategi med ett antal strategiska omraden, bland
annat behandlingsverksamhet och samverkan. Kriminalvarden har ocksd en
samverkan med universiteten i tva forskningscenter som verket bedriver i
samarbete med Karolinska Institutet och Sahlgrenska akademin i Géteborg.

Regeringen har ocksa i regleringsbreven f6r 2012 och 2013 gett Kriminalvirden
iuppdrag att ta fram en plan for hur tillimpad FoU kan omsittas i praktisk
verksamhet for att minska aterfall i brott.

Aven om det bedrivs en del forskning och utvirdering om det
aterfallsforebyggande arbetet finns det i dag en hel del luckor. Till exempel
saknas forskning om i vilken grad insatser genomfors, och om de leder till
onskvirda resultat. Inte minst saknas langsiktig uppfoljning av arbetets
resultat, dven nir en klients 6vervakningsar ar slut. De som déms till nya
brott kommer sd smaningom in i Kriminalvardens register igen — men
hindelseférloppet under tiden, samt utvecklingen fér dem som inte aterfaller,
finns det mycket begriansad kunskap om. Dirmed saknas en tillricklig
kunskapsgrund och lirande i det aterfallsforebyggande arbetet.

[ Kriminalvardens vetenskapliga rad sitter16 professorer med. Nagot
strukturerat forskningsprogram som drivs i samverkan mellan Bra,
forskningsenheten pa Kriminalvirden och universiteten finns dock inte f6r

41 Verkstillighetsplanering i praktik och retorik 2010:181, Sammanfattningsrapport: ADHD i
Kriminalvarden, Kriminalvardens utvecklingsenhet, 2014. Utvardering av Kriminalvardens
behandlingsprogram — en sammanfattningsrapport, Kriminalvardens utvecklingsenhet, 2014.
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nirvarande. Det saknas enligt SKL:s nationella psykiatrisamordnare just ett
sddant gemensamt forskningsprogram for det aterfallsférebyggande arbetet,
liknande det kunskaps- och forskningsprogram som finns inom hilso- och
sjukvardsomradet.+

I dagens system gor uppdelningen av samhillets funktioner och fragor kring
integritet och sekretess det i princip omgjligt for andra aktorer dn forskare att
folja manniskor under en lingre tid. For att undersoka effekter och resultat av
en verksamhet menar vissa forskare dessutom att det dr en forutsittning att
den utvirderas externt.

Regeringen har inte i ndgon hogre grad utnyttjat sin méjlighet att ligga ut
enskilda uppdrag om utvirderingar eller initierat ett mer langsiktigt kunskaps-
och forskningsprogram om det aterfallsférebyggande arbetet.

Sammanfattande iakttagelser

Nedan sammanfattar Riksrevisionen sina iakttagelser rérande regeringens
styrning av det aterfallsforebyggande arbetet.

e Dagens system for uppfoljning av det aterfallsférebyggande
omradet ger inte en tillrickligt allsidig, tydlig och relevant bild
over vilka faktiska insatser som gors, om de gors samordnat under
verkstilligheten och framfor allt om de gors infor frigivning. Darmed
far regeringen och myndigheterna ett simre underlag f6r beslut och det
aterfallsférebyggande arbetet riskerar att inte bedrivas pa ett effektivt sitt.

e [ budgetpropositionerna ger regeringen sin syn pa hur samverkan for
Kriminalvardens klienter bor fungera, men kommenterar inte hur den
faktiskt fungerar.

e Det saknas i dag kunskap om effekterna av de insatser som gors.
Regeringen betonar att den aterfallsférebyggande verksamheten ska vara
kunskapsbaserad och féljas upp. Trots detta har ingen akt6r ansvar for
att folja upp vad som sker efter 6vervakningsarets slut. Det finns inte
heller nagon systematiserad uppfoljning som med forskningens hjilp
undersoker vilka insatser som eventuellt gérs nir 6vervakningsaret ar
slut.

e Regeringen stiller specifika krav pa Kriminalvirden att samverka med
andra myndigheter i det aterfallsférebyggande arbetet. Diaremot stéller
regeringen inga konkreta samverkanskrav pa de myndigheter som
Kriminalvarden f6rvintas samarbeta med.

42 Riksrevisionens intervju med SKL:s nationella psykiatrisamordnare.
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e Det finns inte ndgot utpekat ansvar i lagstiftningen f6r kommuner och
landsting att samverka med Kriminalvarden.

e Kriminalvirden finns inte med bland de aktorer som kan inga
overenskommelser med kommuner och landsting enligt socialtjinstlagen
och hilso- och sjukvardslagen — trots att samverkan avser rehabilitering.

e Regeringen har inte tydliggjort hur normaliseringsprincipen ska tolkas och
vilka undantag som kan eller bér géras. Sarlosningar f6r Kriminalvardens
klienter har dock visat sig fungera bra pa flera omraden och skulle kunna
anvindas i storre utstrickning for att effektivisera arbetet inom omrédet.
Regeringen har dock inte tydliggjort vad man anser i denna fraga. Det
saknas ocksd 6verviganden om vilka huvudsakliga vigar som finns
att gd framéver for att forbittra samverkan i det aterfallsforebyggande
arbetet, det vill siga huruvida man ska dndra ansvarsférdelningen mellan
myndigheter, kommuner och landsting, forstirka samverkanstrukturerna
eller utveckla mojligheterna till sirlosningar.

e Enligt de samhillsekonomiska analyser som gjorts av
aterfallsférebyggande insatser dr dessa I6nsamma for samhallet som
helhet — sirskilt i ett langsiktigt perspektiv. Regeringen har dock inte,
savitt Riksrevisionen kunnat se, initierat sidana analyser eller anvint
befintliga berdkningar vid 6vervigandet av vilka insatser som bor géras.

(@) RIKSREVISIONEN
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7  Slutsatser och rekommendationer

Det finns stora samhillsekonomiska vinster med att minska aterfall i

brott. Att minska aterfallen dr ocksa ett av Kriminalvirdens viktigaste mal.
Riksrevisionen kan dock konstatera att andelen &terfall i brott inte har minskat
utan i princip varit oférindrad 6ver lang tid.

Riksrevisionens sammanfattande slutsats dr att samhillets insatser inte ticker
de behov som finns, och att det arbete som gors skulle kunna ge bittre effekter
om vissa brister atgirdades. Insatserna for att minska aterfall i brott dr for fa

i relation till bedémda behov och gors ofta inte koordinerat eller tillrickligt
snabbt. Nir vissa avgorande atgirder uteblir finns dessutom en risk att tidigare
insatser blir bortkastade.

Det finns indikationer pd att klienters mojligheter till stod och vard skiftar
beroende pa var i landet de bor eller vistas. Riksrevisionens aktgranskning
pekar pa att klienter med liknande behov av insatser har fatt stod och vard

i varierande omfattning, beroende pa regional tillhorighet. En majoritet av
Riksrevisionens intervjupersoner vittnar ocksa om att graden av samverkan

i praktiken dr oerhort varierande och som regel personberoende. En grupp
klienter pa samma anstalt fir dirmed helt olika mojligheter till stéd och vard
beroende pa vilken hemkommun de kommer till efter frigivning.

En slutsats ir att de aterfallsforebyggande insatserna ofta inte kommer till stind
just da de behovs. Det kan delvis forklaras av att de myndigheter som ansvarar
for enskilda insatser saknar helhetssyn och langsiktighet vid planeringen av
olika atgirder. Framtida kostnader och besparingar for samhillet 4r i allménhet
inte en framtridande faktor i varje enskild myndighets beslutsunderlag.
Myndigheterna samverkar inte heller tillrickligt i planeringen och féljer inte
upp kostnader och besparingsmdjligheter i sin egen verksamhet pa lingre sikt.
Uppfoljningen i dagens system ir kortsiktig, fragmentiserad och uppdelad pa
de enskilda insatsmyndigheterna. Var och en av myndigheterna planerar sina
insatser utifrdn den egna myndighetens budget och prioriteringar.

En annan slutsats som Riksrevisionen har dragit dr att regeringen inte
stiller tillrickliga krav pa helhetssyn och langsiktighet i sina beslut om
insatser. Systematiska utvirderingar av det aterfallsforebyggande arbetets
samhillsekonomiska konsekvenser gors ocksa sillan. Kostnaderna skjuts
dirmed framat i tiden och ofta Gver pa andra aktorer.
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Sammantaget riskerar det att bli dalig hushallning med resurserna och ett

Skr. 2015/16:27

ineffektivt system for aterfallsforebyggande insatser. Skilen till dessa slutsatser

utvecklas nirmare nedan.

7.3.1  Insatserna dr for fa och inte anpassade till klienternas behov

Riksrevisionen har i granskningen kunnat konstatera att endast omkring
hilften av de aterfallsforebyggande insatser som Kriminalvirden bedomt

att klienterna behover infor frigivning har genomforts. Atgirderna i de
verkstillighetsplaner som ska upprittas for varje klient har ofta saknat ett
konkret innehall och konkreta atgirder. I manga fall har de endast inneburit
att samtal fors mellan kriminalvirdare och klient eller mellan 6vervakare och
klient om insatser inom ett aktuellt behovsomrade. Det gor att drenden ofta

skjuts pa framtiden. Dirmed finns en risk att inga konkreta atgirder kommer

till stdnd under den kritiska tidsperioden direkt efter frigivning eller bérjan av

en frivardspafoljd.

Det kan ocksd innebira att klienter med problem pa flera omriden inte far det

kompletterande stod och den vird som kan vara avgorande infér frigivningen

— till exempel ett arbete, ett ndgorlunda varaktigt boende och vard fér eventuellt

missbruk och psykisk ohilsa. Eftervard och andra atgirder for att géra de
positiva effekter som uppnétts mer hallbara riskerar ocksa att utebli.

7.3.2  Betydande brister i myndigheternas planering och samverkan

Svérigheterna med att tillgodose klienters behov av stéd och vard beror delvis
pa faktorer som ir svara att atgirda. En sddan faktor ir bristande motivation
fran klienternas sida, vilket dr en nyckelfaktor i det aterfallsforebyggande
arbetet. Vissa av de personer som intervjuats under granskningen tycker
dock inte att bristande motivation behover utesluta dtgirder. Det finns, enligt
dem, betydande méjligheter att paverka motivationen hos klienten. En annan
forsvarande faktor dr nir en klient inte dr mottaglig for insatser, till exempel
beroende pa omfattande psykiska problem eller kognitiva brister.

Det finns ocksa begrinsningar i de idag tillgingliga metoderna for att fa
minniskor att férindra ett kriminellt beteende. Aven de behandlingar och
program som forskningen bedémer vara framgingsrika har en férhallandevis

liten effekt pa aterfallsrisken.

Riksrevisionen har analyserat varfor insatser for att férebygga aterfall i

brott inte kommit till stind i den omfattning och med den inriktning som
Kriminalvirden bedémt att det finns behov av. Analysen visar att ett antal
brister i myndigheternas planering och samverkan skulle vara méjliga att

atgirda. Bland dem finns féljande:
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e Identifikation av problem och behov sker onédigt sent, inte minst nir det
gdller psykiatriska diagnoser.

e Mainga klienter fir vinta mer 4n en manad efter villkorlig frigivning eller
dom till skyddstillsyn pa sin plan for insatser.

e Insatser planeras ofta en i taget, utan en dokumenterad réd tradd och
sekventiell ordning.

e De som bedémer behov och beslutar om stéd och vard kommer ofta in
sent i planeringen.

e Det saknas ofta nigon som samordnar kontakterna med alla aktorer.

e Det saknas ofta en plan for det aterfallsforebyggande arbetet som ar
gemensam for samtliga inblandade aktorer.

¢ Den individuella planen ir inte tillrickligt langsiktig.

e De insatser som gors foljs inte upp under tillrickligt lang tid for att man
ska fa kunskap om langsiktiga effekter.

e Klienter som behover insatser mot bade missbruk och psykisk ohilsa
hamnar ofta mellan stolarna.

e Frivilligorganisationer och andra grupper kopplas inte in i tillrickligt hog grad.

e Det saknas ofta samverkansavtal mellan inblandade aktorer.

Regeringens styrning dr otillrcicklig

Verksamheten inom rittsomradet ska enligt regeringen priglas av en system-
och helhetssyn, samt av samverkan och langsiktighet.» Regeringen har en
central roll i kommunikationen mellan olika delar av det aterfallsférebyggande
systemet och i att f6lja upp och péaverka systemets samlade utfall.

Riksrevisionen konstaterar dock att regeringen i huvudsak dgnar sig at
styrningsfragor relaterade till enskilda myndigheter och lite 4t att styra "mellan
myndigheter”. Det innebir att regeringen dgnar sig mindre it att hantera
fragor som ingen myndighet ser som sin huvuduppgift, alternativt som kriver
flera myndigheters engagemang for att utforas pa ett bra sitt. Andd beror

det samlade virdet av de brottsforebyggande insatserna i hog grad pa hur vil
olika ansvariga myndigheter samverkar, inte minst genom att dela tillginglig
information.

Genom att folja upp de insatser som gors kan det aterfallsforebyggande

arbetet utvecklas och effektiviseras. Riksrevisionens genomgang visar dock

att tillginglig information inte ricker for att ge en bra bild 6ver vilka faktiska
samverkansinsatser som gors, vad de kostar och hur samverkan faktiskt
fungerar. Vi vet i manga fall, men inte alla, vilka enskilda atgirder som planerats
eller paborjats — men sillan om de verkligen genomforts och vad de lett till.

43 Kriminalvardens budgetunderlag 2014.
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Bittre kunskap behovs enligt Riksrevisionen ocksd om vad som sker med
klienterna nir 6vervakningsaret ar slut. Regeringen trycker hart pa att
verksamheten ska vara kunskapsbaserad och att insatser ska foljas upp. Anda
har regeringen inte initierat nagon 16pande langsiktig uppféljning av de
aterfallsforebyggande atgirderna, vilket skulle kunna ske med forskningens

hjilp eller genom Bra.

Riksrevisionens granskning visar ocksd att regeringen i stort sett endast
stiller generella krav (via myndighetsférordningen) pa att myndigheterna ska

Skr. 2015/16:27

samverka i sitt aterfallsférebyggande arbete. Det finns inte heller nagot utpekat

ansvar i lagstiftningen som innebir att Arbetsformedlingen, kommuner och
landsting ska samverka med Kriminalvarden. P4 Kriminalvarden diremot
stills mer specifika krav pa att de ska samverka med andra myndigheter och

aterrapportera samverkansétgirder till regeringen. Kriminalvirden finns dock

inte med bland de akt6rer som kan inga 6verenskommelser med kommuner
och landsting om rehabilitering enligt socialtjanstlagen och hilso- och
sjukvardslagen. Riksrevisionen kan konstatera att Kriminalvardens tydligt

utpekade samverkansansvar inte méts med motsvarande ansvar hos de aktérer

den behover samverka med.

I praktiken formedlar Kriminalvirden inte bara kontakt mellan andra
sambhillsorgan och kriminalvirdsklienterna, utan arbetar stundtals intensivt
for att fa dem att ta sig an klienterna. Det behovs savil formella avtal

som dndamalsenliga samarbetsrutiner for att denna samverkan ska bli

framgangsrik, anser Riksrevisionen. I olika sammanhang har riksdagen ocksa

efterlyst en fastare samverkansstruktur. Redan i riksdagsbehandlingen av
1974 ars kriminalvirdsreform ansag utskottet att erfarenheter visade ett klart
behov av fastare former for samarbetet mellan samhillets olika vardgrenar.'
Utskottet framholl vikten av att arbeta fram speciella former f6r kontakt och

samverkan pa lokal, regional och central nivi. Dessutom borde fragestillningar

om ansvars- och kostnadsférdelning klarliggas si att inte samarbetet
forsvarades av oklarheter. Direfter har sidana fasta samverkansformer

efterlysts bland annat i Frivirdskommitténs betinkande frin &r 1984 och i Brés

forskningsrapporter fran de senaste dren.

Den absoluta merparten av de personer Riksrevisionen har intervjuat efterlyser

ocksa mer tvingande samverkan, eftersom samverkan som vintas ske utan
formell styrning ofta blir alltfor personberoende och nedprioriterad.

44 Prop. 1974:20 Kungl. Maj:ts proposition med férslag till ny lagstiftning om kriminalvard i anstalt

m.m.
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Goda exempel finns, men i begrinsad omfattning

Det finns lokala exempel pa hur olika aktérer har organiserat samarbeten i
syfte att hitta bra 16sningar f6r Kriminalvardens klienter. Bland dem finns de
mottagningar inom Stockholms beroendecentrum som riktar sig direkt till
Kriminalvirdens klienter. Liknande l6sningar finns bland annat i Géteborg
(Jirntorgsteamet) och Skéine, och borjar vixa fram dven pd mindre orter.
Treklovermottagningen i Vistmanland ir ett nystartat exempel.

I dessa samlokaliserade verksamheter har man samlat resurser och kompetens
fran exempelvis missbruksvard, psykiatri, kriminalvard och socialtjinst

pa samma stille. Det underlittar for savil samverkansparter som klienter

och 16ser samordningssvarigheter. Sidana sirlosningar kan vara ett sitt att
overbrygga avstinden mellan olika samhillsinstanser och samtidigt avlasta en
mingd ordinarie vard- och stédfunktioner.

Ytterligare ett exempel dr sociala insatsgrupper dir polis, skola, kriminalvard,
socialtjanst med flera samverkar om ungdomar som riskerar att hamna snett
i tillvaron. Det finns boendeldsningar, som Boendetrappan i Eslov, och ideella
organisationer som ocksi samlar flera kompetenser under ett tak.

Det finns alltsa goda exempel och omfattande erfarenheter att ta till vara.
Omfattningen och rickvidden for de hir verksamheterna dr dock begrinsad.
Loésningar som visat sig fungera bra skulle kunna byggas ut pa fler orter — framfor
allt de som utvirderats med gott resultat. I vissa fall kan det krivas att akt6rer
ingar avtal eller 6verenskommelser med Kriminalvirden eller kommunerna.

Brd har i en rad rapporter publicerade under dren 2010 till 2012 pekat pa
behovet av nya samverkanslosningar. Regeringen har inte férran nyligen
tagit ett initiativ i denna fraga. I juni 2014 gav regeringen en sirskild utredare
i uppdrag att féresla hur det aterfallsférebyggande arbetet kan utvecklas

och forstirkas, bland annat genom nya former for samverkan med andra
myndigheter och aktdrer. Utredaren forvintades limna sitt betdnkande i
december 2015. Regeringen lade dock ner utredningen i februari 2015.
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7.3.6

Sdrlésningar kan behéva dvervigas

Ansvaret for att tillgodose de intagnas behov av vard, arbete, bostad med mera
vilar pa de ordinarie myndigheterna och samhillsorganen pi samma sitt som
for andra medborgare. Undantag har dock gjorts da klienter av praktiska eller
sakerhetsmassiga skl inte kan erhalla "normalt” stod eller vard. Det giller till
exempel viss sjukvird och utbildning, som Kriminalvirden da i stillet erbjudit
sirlésningar for. 4

Enligt Riksrevisionens granskning har Frivirdens klienter haft svirigheter

att hdvda sina behov nir de pa lika villkor skulle konkurrera med andra om
sambhillets insatser. Det dr inte heller sikert att andra aktérer kan eller bor ge
kriminalvirdsklienter samma bistind och service som andra medborgare far.
Kriminalvarden kan i manga fall vara bittre limpad. Det kan ocksa finnas skal
att sitta in en viss dtgird direkt och inte, vilket forekommer, avvakta till dess
att pafoljden helt eller delvis avtjinats. De domdas levnadsférhillanden medfor
ocksa att det kan behévas sirskilda insatser som andra medborgare inte har
samma behov av. En bedomning maste dirfor ske beroende pa vilken insats
eller atgird som det ir friga om.

Exempel pé sirlgsningar finns inom manga andra samhillsomraden dir
grupper som unga, gamla, invandrare eller funktionsnedsatta inte anses kunna
fa sina behov tillgodosedda i det ordinarie systemet.

Regeringen har inte utrett det 6vergripande behovet av sirlésningar inom
omréidet, med undantag for viss utbildning och sjukvard.

Det finns dock risker med en langtgaende sirbehandling som maéste hanteras
— framf6r allt i situationer som kan medféra att den som démits for brott i
allminhetens 6gon far gi fore andra i gemensamma koer till vard och stéd.
Risk finns f6r en negativ opinion, vilket kan paverka den politiska viljan —
oavsett vad forskning och erfarenheter siger om vad som ar mest effektivt.

Sambhdillsekonomiska kalkyler kan avgéra om insatser dr lonsamma
for samhiillet pa sikt

Ur ett samhillsekonomiskt perspektiv finns det mycket att vinna pa att
genomfora insatser mot den aterfallskriminella gruppen. En enda avslutad
kriminell karridr kan ge betydande besparingar for samhaillet, har utvirderingar
visat. Langsiktiga analyser och kalkyler 6ver vilka insatser som &r lonsamma for
samhillet som helhet gors dock sillan inom detta omrade.

45 Prop. 2005/06:123 En modernare kriminalvardslag.

146 Enligt forarbetena till den nya fingelselagen ir detta inget som lagstiftare haft nagra invindningar
mot. Se SOU 205:54. Aven i Frivardskommitténs betdnkande (SOU 1981:90) framhélls att
frivardens hjilpande uppdrag maste ses som en kompromiss mellan normaliseringsprincipen
och de faktiska férhallanden som kréver sirskilda hjalpatgarder for klienter.
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Siadana berikningar kan vara ett bra hjilpmedel {or att bedéma vad som &r en
god hushallning savil i staten som i kommuner och landsting. Langsiktiga
kalkyler ar sdrskilt limpliga som komplement till myndigheternas ordinira
kostnadsberikningar av insatser for att forhindra aterfall i brott. Anledningen
ar att det sdllan blir den som beslutar och genomftr insatserna som far
intikterna — utan intikterna hamnar i framtiden hos andra, i form av
reducerade kostnader.

Berikningar baserade pa helhetssyn och lingsiktighet bor enligt Riksrevisionen
i hogre grad dn for nirvarande kunna ligga till grund for att avgéra om en
insats dr 1onsam for sambhillet pa sikt.

Brist pa utvirderingar och kunskap

Det finns fa utvirderingar av dterfallsférebyggande insatser inom de atta
omraden Riksrevisionen har granskat. Det 4r frimst Kriminalvardens
programverksamhet och Krami som utvirderats. Det gors sillan randomiserade
studier av effekter och externt genomforda utvirderingar.

Dirmed saknas enligt Riksrevisionen viktig kunskap om de insatser som
gors samt deras resultat och langsiktiga effekter. Riksrevisionen menar att
myndigheterna inte har gjort tillrickligt for att fa till stind en fungerande
uppfoljning inom de granskade insatsomradena, som kan ligga till grund f6r
fordjupade forskningsinsatser. De system som finns for att halla reda pa vad
som gors ir ofta inte sékbara och uppféljnings- och utvirderingsbara pa ett
enkelt sitt. Brd och Kriminalvardens respektive Statens Institutionsstyrelses,
SiS, forskningsenheter har inte heller anvints i stérre omfattning eller tagit
egna initiativ till att ta fram och utveckla utvirderande kunskap inom de atta
granskade insatsomradena.

Regeringen har inte stillt tydliga krav pa att uppfoljningar och analyser av
det aterfallsforebyggande arbetet gors. Anda trycker regeringen hart pa att
verksamheten ska vara kunskapsbaserad och insatser ska foljas upp.

Dirmed ldr sig aktérerna alltfor lite om vilka insatser som gors och vilka som
fungerar, vilket paverkar forutsittningarna for att styra och genomfora det
aterfallsférebyggande arbetet pa ett effektivt sitt.
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7.3.8  Riksrevisionens rekommendationer

For att syftet med de aterfallsforebyggande atgirderna ska kunna uppnds och

aterfallen i brott minska rekommenderar Riksrevisionen regeringen foljande:

Stall tydligare krav pd samverkan mellan myndigheter som &r ansvariga
for aterfallsforebyggande insatser och ta initiativ till att kommuner

och landsting ska samverka med Kriminalvarden. Landstingen bor

till exempel vara skyldiga att inga avtal med Kriminalvirden om

vird och behandling av klienter med missbruk eller beroende inom
Kriminalvarden i landstingsomradet. Detta bor regleras i lag.

Se till att direktiven till myndigheter som 4r ansvariga f6r
aterfallsférebyggande insatser dr samstimmiga vad giller krav pa
samverkan i instruktioner och regleringsbrev.

Utred hur kostnader for olika aterfallsférebyggande insatser ska fordelas
for att stirka samverkan mellan berérda aktorer.

Initiera samhillsekonomiska analyser som inkluderar langsiktiga
kostnader och besparingar i 6vervigandena for insatser.

Ta tillsammans med SKL och andra ansvariga myndigheter fram en
nationell handlingsplan for att utveckla det aterfallsférebyggande arbetet.
Planen bor tydliggora en gemensam grundsyn pa omradet, férdelning

av ansvar och kostnader mellan ansvariga aktérer samt insatsernas
omfattning. I planen bor ocksa ingd att skapa ett forsknings- och
kunskapsbaserat system for att f6lja upp samhillets aterfallsférebyggande
insatser, dven langsiktigt.

Se till att det blir obligatoriskt f6r Kriminalvirden att erbjuda
kompletterande utbildning f6r de klienter som inte har nagon fullstindig
gymnasieutbildning.

Riksrevisionen rekommenderar Kriminalvirden att gora féljande:

Vidta limpliga atgirder for att samverkan med andra ansvariga
myndigheter i verkstillighetsplaneringen ska starta si tidigt som mojligt
—1god tid fore frigivning och helst redan under hiktestiden.

Se till att det skapas ett "tvirprofessionellt team” runt varje klient och att
dessa team far mojligheter att f6lja klienten. Folj upp den individuella
planen si linge insatser gors.

Bli mer padrivande i samverkan genom att tillsitta en samordnare som
ansvarar for kontakterna med alla aktorer kring respektive klient.

Arbeta for att en aktorsgemensam individuell plan f6r varje klient
kommer till stind och att de planerade och pabérjade insatserna fullfoljs.
Verka for att frivilligorganisationer kopplas in i hogre grad in for nirvarande.
Se till att samverkansavtal skapas lokalt, regionalt och nationellt.

Se till, i samband med att det nya uppféljningssystemet inom
myndigheten infors, att de aterfallsforebyggande insatser som gors f6ljs
upp och utvirderas.
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Cides), 2014-01-28

Intervju med Arbetsférmedlingen om Arbetsférmedlingens roll i det
aterfallsférebyggande arbetet, 2014-01-30

Intervju med medarbetare hos Statens institutionsstyrelse (SiS), 2014-02-11
Intervjuer med personal pa Svartsjé och Firingso anstalt, 2014-02-21
Intervju med personal vid Frivirden, Huddinge, 2014-04-22

Intervju med personal hos Socialtjansten i Sundbyberg, 2014-05-12

Méte/interviu med personal pa Justitiedepartementet, Kriminalpolitiska enheten,
2014-06-12

Intervju med klientutbildningsansvarig, Kriminalvarden, 2014-08-27

Kontakt med t.f. chef for utvecklingsenheten hos Kriminalvirden, 2014-09-05
Méote med personal pid Kriminalvardens regionkontor i Liljeholmen, 2014-09-12
Intervju med chef f6r Kriminalvardens forskningsgrupp, 2014-10-14

Intervju med chef for Kriminalvirdens klientenhet, 2014-10-16

Intervju med ansvariga for ITOK/Beroendecentrum Stockholm, 2014-10-21
Intervjuer, Socialtjansten i Botkyrka Kommun, 2014-10-21

Intervju med professor i kriminologi, Stockholms universitet, 2014-11-11
Intervju med nationalekonom, 2014-11-12

Intervju med fokusgrupp/frivardsinspektorer fran Kriminalvirdens samtliga regioner,
2014-11-20

Intervju med person hos frivilligorganisationen Second Chance, 2014-11-25
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Intervju med statistiker hos Arbetsférmedlingen, 2015-01-13
Intervju med ansvarig hos WAF/Krami, 2014-10-23

Intervju med ansvarig for skuldsaneringsteam hos Kronofogdemyndigheten,
2014-10-29

Utvecklingsseminarium, Brd, oktober 2014

SKL-seminarium Kunskap till praktik, november 2014
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Ordlista

Frivardsinspektor: Handlidggare pa frivirden som ir ansvarig for verkstilligheter

av frivardspafoljder och 6vervakning av villkorligt frigivna, upprittande av
personutredning och yttrande till tingsritter med mera. Har dven samordningsansvar
for verkstillighetsplaneringen for savil klienter i hikte som intagna i anstalt.

ITOK: Integrerat team for opiatberoende kriminalvardsklienter i Stockholm,
med uppdrag att utreda och inleda behandling av opiatberoende klienter inom
Kriminalvarden. Samlokalisering av Kriminalvirden och landstingets beroendevard.

Jarntorgsteamet: En 6ppenvardsmottagning i Goteborg for personer med narkotika-
eller blandmissbruk och narkotikamissbrukare med psykiatrisk problematik.
Samlokalisering av Kriminalvirden, landsting och kommun.

Kontaktman: Den kriminalvirdare som (bland annat) ansvarar fér planeringen av klientens
verkstillighet. Idag dr de flesta kriminalvardare kontaktmén f6r en eller flera klienter.

Kontraktsvard: Ett vardagligare uttryck for pafoljden ”skyddstillsyn med sérskild
behandlingsplan”. En domstol kan déma nagon till behandling kopplad till aktuellt brott,
till exempel mot missbruk. Vid misskétsel av behandlingen kan straffet omvandlas till
fingelse. Klienten maste forbinda sig att folja vardplanen eller "kontraktet”.

Kriminalvardare: Kriminalvardens baspersonal, ansvariga for kontakten med
anstaltsklienterna.

Krami: Samverkansprojekt mellan Kriminalvirden, Arbetsférmedlingen och en kommun
i syfte att underlitta intridet pa arbetsmarknaden for Kriminalvirdens klienter.

Kriminogena faktorer: Bakomliggande orsaker till att en person begar brott. Dessa kan
vara dynamiska och paverkbara eller statiska och opaverkbara.

Pafoljd: Straft.

Risk- och behovsbedomning: En risk- och behovsbedémning gérs av varje klient som ett
led i planeringen av tiden i anstalt. Det 4r en genomgéang av klientens kriminogena
faktorer i syfte att bedéma risken for dterfall och identifiera vilka behov som maste
atgirdas for att minska denna risk.

RPOV: Rittspsykiatrisk ppenvirdsmottagning i Huddinge som tar emot psykiskt
sjuka missbrukare och andra kriminalvirdsklienter med psykisk problematik.
Samlokalisering av Kriminalvirden, landsting och kommun.
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Skyddstillsyn: En pafoljd dir klienten vistas ute i samhallet. Normalt ett ars 6vervakning
av frivarden, som kan aterupptas under provotiden pa tre ar.

Scrskilda utslussningsdtgdrder: Atgirder for att successivt oka graden av frihet infor
frigivning fran anstalt. Det finns fyra olika: halvvigshus, vardvistelse, frigdng och
utokad frigang.

Verkstillighetsplanering: Ett dokument som innehaller information om klientens
bakgrund och livssituation, vilka behov av insatser Kriminalvirden bedomer att
klienten har for minska risken for aterfall efter strafftiden, och en planering for
dessa insatser. Verkstillighetsplanen ska uppdateras 16pande, och ska dven innehalla
uppfoljning och dokumentation av klientens tid inom Kriminalvirden.

Aterfallsfsrebyggande arbete: Ett av Kriminalvardens viktigaste mal ir att férebygga
aterfall i brott, och enligt myndigheten kan i princip allt arbete ses som
aterfallsforebyggande i nigon man. Det som generellt avses med "aterfallsforebyggande
insatser” dr dock sddant som mer direkt syftar till att géra klienter bittre rustade

for ett liv utan brott. Bland dessa insatser finns behandlingsprogram mot missbruk

och kriminalitet, vard f6r missbruk och psykisk och kroppslig ohilsa, sysselsittning
inklusive arbetsdrift, utbildning och arbetsmarknadsétgirder, social firdighetstrining
och sjilvforvaltning samt sirskilda utslussningsatgirder.
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Bilaga 1 Metodbilaga

Riksrevisionen har gjort en aktgranskning, ett stort antal intervjuer (inklusive
fokusgruppintervju) och dokumentstudier samt gatt igenom relevant statistik.
Metoderna beskrivs nirmare nedan.

Aktgranskning
Slumpmissigt urval

Riksrevisionen har i samradd med Kriminalvirdens utvecklingsenhet konstruerat
tva urvalsgrupper. Grupperna avser att finga in klienter som myndigheten har ett
uppfoljningsansvar f6r och som dr samhillsekonomiskt betungande.'” Dessa tvd
grupper ar:

Grupp t: Klienter démda till mer dn tvd manaders fingelse (och som suttit pa anstalt),
som ir villkorligt frigivna samt avslutade sin 6vervakningstid under 4r 2013. Totalt
ingick 3 552 klienter i denna grupp.

Grupp 2: Klienter démda till skyddstillsyn som avslutade sin 6vervakningstid under ar
2013. Denna grupp inneholl totalt 6 862 klienter.

For dessa tva grupper har Riksrevisionen gjort ett slumpmissigt urval (OSA) om 100
klienter fran respektive grupp. De verkstillighetsplaner som granskats ir de planer som
gjorts infor villkorlig frigivning (for grupp 1) eller snarast efter dom till skyddstillsyn
(for grupp 2). Ur vardera av grupperna 1 respektive 2 ovan har 100 klienters
verkstillighetsplaner valts ut. Totalt har alltsd 200 klienters verkstillighetsplaner
granskats. Nir Riksrevisionen angivit procentandelar i tabeller dr resultaten viktade
enligt andel i respektive malpopulation som angivits ovan.

Utformning och genomférande

Det som systematiskt finns dokumenterat i verkstillighetsplanerna ir vilka insatser
som Kriminalvirden tillsammans med klienten inledningsvis bedoémt att det

finns behov av och planerat och paborjat samt vilka externa kontakter som man

tagit for att genomfora dem. I de allra flesta verkstillighetsplaner finns numera

ocksa en uppfdljning, med en Svergripande virdering av om planerade insatser

inom ett visst insatsomrade fullfljts helt eller delvis. Dessa typer av uppgifter har
Riksrevisionen bedémt vara ndgorlunda sikra. Detta har ocksa bekriftats vid intervjuer

47 De dvriga grupperna ir t.ex. ddmda till samhillsarbete och villkorligt frigivna utan dvervakning.
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med representanter for Kriminalvirden och fastslagits i utredningsrapporter.+*
Riksrevisionen har diremot varit mera forsiktig med att uttala sig om vilka specifika
insatser inom ett visst omrade som har genomforts eller inte. Anledningen ir att

det finns en osikerhet kring huruvida samtliga atgirder som vidtagits faktiskt
dokumenterats i planerna.® Kriminalvarden papekar ocksa att det finns méjligheter
framover att forbittra framfor allt bedomningarna och behoven av insatser inom
omradena kriminella attityder, nitverk och personlighetsstérningar genom att anvinda
mer strukturerade riskbedémningar. Dessa méjligheter kommer dock att foreligga forst
ar 2016. I dagsliget sker bedomningar av risker och behov inom dessa tre omraden
framst utifrdn professionella bedémningar.

Utifran de brister och problem i verkstillighetsplaneringen som identifierats, och de
foreskrifter med mera som styr verkstillighetsplaneringen, har vi stillt samman ett

150

frageformuldr.”° Vissa av fridgorna har varit av bakgrundskaraktir. Andra fragor har varit
mer innehallsfokuserade och avser att belysa vilka insatser Kriminalvirden bedomt att
det finns behov av, vilka som planerats och vilka som fullféljts. Vidare fingar formuliret
upp om Kriminalvarden samverkat och i s fall med vilken aktor. De tta insatsomraden
som har undersokts dr kriminella attityder, drogmissbruk, sysselsittning, utbildning,

skuldsanering, boende, ny miljé/nytt nitverk och psykisk ohilsa.

Projektgruppen har suttit pa Kriminalvardens regionkontor i Stockholm och gatt
igenom verkstillighetsplanerna. Till hjilp har Riksrevisionen haft foreskrifter
och allminna rad, Kriminalvardens hjilptexter och Kriminalvardens interna
utbildningsmaterial.

Felmarginaler

Resultaten fran aktgranskningen har sammanstillts i frekvenstabeller, som

redovisats i rapportens huvudtext eller i bilaga 2. D4 Riksrevisionen genomfort

en urvalsundersokning finns vissa felmarginaler att ta hinsyn till nir resultat ska
generaliseras. Av tabell 1 nedan framgar att felmarginalerna maximalt ligger mellan

3 och 77 procent nir vi uttalar oss om samtliga 200 verkstillighetsplaner och mellan

4 och 10 procent nir endera gruppens resultat ska generaliseras. Svarsfrekvenserna har
genomgiende varit hoga, oftast kring 9o% och diréver.

148 Klientkartliggning 2013, sidan 14 till 16. Basutredningsprojektet, 2012

49 | praktiken sker enligt rapporten Verkstdllighet i praktik och retorik, Kriminalvardens utvecklingsenhet, 2013,
ett visst klientarbete parallellt med det organiserade arbetet, dar korta méten, med personlig och engagerad
personal, innehaller inslag av miljéterapi eller motivationsarbete.

159 KVFS 2009:4, Kriminalvardens féreskrifter och allménna rad for verkstillighet i anstalt.
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Bilagetabell 1 Approximativa felmarginaler fér skattning av procenttal

Andel svarande Felmarginal, Felmarginal, Felmarginal,
paettvisst  skattning i stratum1  skattning i stratum 2 totalskattning
alternativ i en fraga (+ procent) (+ procent) (+ procent)
5% 43 43 3,2

10% 6,0 59 4,4

20% 7,9 7,9 59

30% 9,1 9,0 6,7

40% 9,7 9,7 7,2

50% 9,9 9,9 74

60% 9,7 9.7 7,2

70% 9,1 9,0 6,7

80% 7,9 7,9 59

90% 6,0 59 44

95% 43 43 3,2

Anm. Berikningarna avser ett stratifierat urval, dar OSU gérs i varje stratum. Populationsstorlekar fér stratum 1
och stratum 2 dr 6 862 respektive 3 552. Felmarginalerna &r 95 procent av konfidensgrad.

Nir det giller urvalsstorlek och analys av felmarginaler med mera har Riksrevisionen
anlitat Statistikkonsulterna Jostat & Mr Sample AB.

Intervjuer

Riksrevisionen har genomfort intervjuer med drygt 6o personer. Merparten

av intervjuerna genomférdes under varen och hosten 2014. Vid utformning av
intervjufragor har sivil resultatet fran forstudien (frimst varens intervjuer) som
resultatet av aktgranskningen anvints (hostens intervjuer). Frigorna har fokuserat dels
pé verkstillighetsplaneringen, dels pad samverkan vid frigivning.

Intervjuerna med Kriminalvirden har genomforts pa anstalter, frivirdskontor,
regionkontor och huvudkontoret. Intervjuer med Kriminalvirdens
samverkansaktorer har ocksd genomforts. Riksrevisionen har genomfort intervjuer
med Arbetsférmedlingen, socialtjinster, SKL, frivilligorganisationer och olika
samverkanslosningar som ITOK och Krami.

Riksrevisionen har ocksd genomfort intervjuer med forskare och féretridare for
Justitiedepartementet.
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Fokusgruppintervju

For att kunna fa en regional spridning s att Kriminalvardens sex regioner dr
representerade i granskningen genomforde Riksrevisionen en fokusgruppsintervju, dir
samtliga regioner fanns representerade med kriminalvirdare och frivirdsinspektérer.
Infor motet fick varje deltagare fylla i en mindre enkdt med uppgifter om bland annat
tid for aterfallsférebyggande insatser och samarbete med socialtjinsten.

Dokumentstudier och genomgdng av statistik

For att belysa regeringens styrning av omradet har Riksrevisionen gitt igenom
gillande styrdokument pa omrédet, till exempel forarbeten till fingelselagen,
forordningar, regleringsbrev, regeringsuppdrag och foreskrifter. I den man det funnits
overenskommelser och avtal som ligger till grund for insatser fran myndigheter

och socialtjanst har dessa analyserats. Regeringens budgetpropositioner samt
avrapportering fran Riksrevisionens avdelning for arlig revision har ocksé ingitt i
dokumentstudien.

Riksrevisionen har ocksa gitt igenom ett stort antal utredningar och forskningsrapporter.
Det giller bland annat Bras rapporter sedan 2009 samt Kriminalvirdens och Statens
institutionsstyrelses rapporter. I litteraturlistan finns ett antal andra titlar som studerats.

Grundliggande statistik om verkstillighet har inhdmtats fran Kriminalvirden och
Arbetsformedlingen. Ur denna statistik har Riksrevisionen sammanstillt och analyserat
behov och genomforda insatser.
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Bilaga 2 Uppgifter fran Riksrevisionens
aktgranskning

Bilagetabell 2 Antal dagar fére/efter villkorlig frigivning som aktuell verkstillighetsplan
faststillts for anstaltsklienter

Tid fore/efter villkorlig frigivning Andel i %
Mer 4n 30 dagar fore 13%
1-30 dagar fore 3%
Samma dag 1%
Inom en vecka efter 7%
Inom tva veckor efter 17%
Inom en manad efter 38%
Mer 4n en ménad efter 20%
Totalt 100%

Kélla: Riksrevisionens aktgranskning.

Bilagetabell 3 Nir planering av insatser fér démda till skyddstillsyn pabérjats (férsta, om flera)

Nir insatserna Nar-  Psykisk Ny  Utbild- Krimi-

bérjat planeras Boende Alkohol kotika  ohilsa  Arbete miljé ning  Skulder  nalitet Tot.
Fére villkorlig

frigivning/dom 33% 18% 26% 36% 15% 23% 100% 0% 8% 20%
Inom en méanad

efter villkorlig

frigivning/dom 25% 21% 49% 1% 71% 38% 0% 100% 52% 45%
Mer dn en manad

efter villkorlig

frigivning/dom 42% 1% 26% 23% 44% 38% 0% o% 40% 35%
Totalt 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100%

Kélla: Riksrevisionens aktgranskning.
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Bilagetabell 4 Andelen delvis och helt fullféljda insatser i relation till bedésmda behov hos klienter

i Kriminalvardens olika regioner

Fullféljda insatser Ost Vist Nord Syd Mitt Sthim
Delvis fullfsljda insatser 31% 31% 27% 38% 17% 17%
Helt fullféljda insatser 55% 30% 57% 26% 54% 48%
Nagon typ av insats 86% 61% 78% 64% 72% 65%

Kdlla: Riksrevisionens aktgranskning.
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Tidigare utgivna rapporter fran Riksrevisionen

Alla Riksrevisionens tidigare utgivna rapporter finns tillgingliga pa

www.riksrevisionen.se

2014 20141

Statens insatser for riskkapitalforsérjning — i senaste laget

2014:2 Bostider for dldre i avfolkningsorter

20143 Staten och det civila samhillet i integrationsarbetet

2014:4 Forsvarets omstillning

2014:5 Effekter av forindrade regler for deltidsarbetslosa

2014:6  Att 6verklaga till forvaltningsritten — Handldggningstider och
information till enskilda

20147 Ekonomiska forutsittningar for en fortsatt omstillning av forsvaret

2014:8  Forsvaret — en utmaning for staten. Granskningar inom
forsvarsomradet 2010—2014

2014:9 Stodet till anhoriga omsorgsgivare

2014:10  Forvaltningen av regionala projektmedel — delat ansvar,
minskad tydlighet?

2014:11  Att tillvarata och utveckla nyanlindas kompetens — ritt insats i ritt tid?

201412 Livsmedelskontrollen — tar staten sitt ansvar?

2014:13  Att gi i pension — varfor sa krangligt?

2014:14  Etableringslotsar — fungerar linken mellan individen och
arbetsmarknaden?

2014:15  Nyanlind i Sverige — effektiva insatser for ett snabbt mottagande?

2014:16  Swedfund International AB — Ar finansieringen av bolaget effektiv
for staten?

2014:17  Det allminna pensionssystemet — en granskning av granskningen

2014:18  Statens dimensionering av lirarutbildningen — utbildas ritt antal
lirare?

2014:19  Valuta for bistindspengarna? — valutahantering i det internationella
utvecklingssamarbetet

2014:20  Overenskommelser mellan regeringen och SKL inom hilso- och
sjukvarden — frivilligt att delta men svart att tacka nej

2014:21  Exportkreditnimnden — effektivitet i exportgarantisystemet?

2014:22  Primirvirdens styrning — efter behov eller efterfragan?

2014:23  Informationssikerheten i den civila statsférvaltningen

2014:24  Bistind genom internationella organisationer — UD:s hantering
av det multilaterala utvecklingssamarbetet
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2015 20151 Omskolad till arbete? — Utbildningsstodet till varslade vid Volvo Cars
2015:2 Kontrollen av forsvarsunderrittelseverksamheten
20153 Den officiella statistiken — en rittvisande bild av
samhillsutvecklingen?

Bestillning: publikationsservice@riksrevisionen.se
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Justitiedepartementet
Utdrag ur protokoll vid regeringssammantréde den 24 september 2015

Narvarande: Statsministern S Lofven, ordforande, och statsraden

A Romson, Y Johansson, M Johansson, I Baylan, K Persson, S-E Bucht,
H Hellmark Knutsson, A Regnér, M Andersson, A Ygeman,

A Johansson, P Bolund, M Kaplan, M Damberg, A Strandhall,

A Shekarabi, A Hadzialic

Foredragande: statsrddet M Johansson

Regeringen beslutar skrivelse 2015/16:27 Riksrevisionens rapport om
aterfall i brott
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